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Zst3 selección de artfculos se ha lleva30 a cabo con la intenci6n 

de slconzar dos oSjetivos princi9ales. 

Z1 jrinero d z  ellos ccnsiste en ayudcr a contribuir a llencr el 

vacfo zxistente,Sesde u n 2  p e r s p e c t i v a  ecznónica,en los plmtea- 

mientos y discusiones sobre el tena del zqua en Canarias.3 nues - 
tra opiniÓn,esta es uno perspectiva in?rescin3ibie puesto que el 

problema del a 9 3  es,fundanental~ente,un proSlena econ6nico cuyz 

solución es,en partc,de tipo institucimal. 

Sin-emSarco,la discusión sobre el agua en Canarias ha estzdo 

practicanente Xoninodo,hasta hcce pcco,pcr los 2lanteanimtos 

jurldicos,evitCndose de esto manera 1s discusión sobre la ef i -  

c iencts  etcnómica y socisl de Is crstih .<e los aculferos. 
Puede pensarse que la ausencic de la discusión no furfdics re- 
r9 - 2 -L-  z ~ e ~ d s a  iñ acentaciÓn d e  i a  gestión existsnte dei agua,sin enbar- 

20,lo que ocurre es tudo lo contrario pues la citado gestión sá- 

lo puede calificarse de caótica. 

Zn efecto,ya en 1938 el prcfesor lelesf~ro Sravo seña16 la exis- 
tencia de un desorden en los aprovechanientos de agua,un gasta 
a veces doble o múltiple para cbtener el caudal alunbrado en obrzs 

contiguas,una base especulativa de los valures y un2 base especu- 

lativa be  las sguas,(consider&a) un espectáculo lamentable el que 
m..,, l-,, ,,A,, m<+, %.:.4,:.,1 : m ,  
1 1 u 5 3 L L C I  cLVI,VIiIAF1 IIAULaUIILQ í i ~  te;iyz una =ase següra,nf pcra prü-  

pietsr ios  ni para usuarios,(ccncluyendo que) nuestra ''caba5a" hi- 
dr%ulico esta francanente desordenada pues se atiende más al be- 

neficio individual que al colectivott (1). 

Cremos,en suma,que la existencia de esta situacián justifica p l e  - 
namente la necesidad de una perspectiva ccon6nica que amplie el 

marco de discusi6n. 

El segundo objetivo pretcnde,zediante la traduccibn de estos artl - 
culo= farilitar -1 S C C = = ~  2 la l i t c r = t ~ r =  rcvnxmic= sckre .el ague v - - - - - - - - -  

de todas aquellas personas interesadas en ella,lo que redundará 

en un ~ejor grado de cornprensibn de ?os problemas del agua en' 

Canarias y,pro5ablenente,en la consecución de adecuadas solucio- 

nes a estos pr~byefi-~ss. 



E l  ?rimro de l o s  artfculos seleccionados es el del profesor 

!{arcat,"Los embalses de agua subterránea,bases flsicas para su 

utilizscibnw.~a sido elegido para abrir la seieccibn puesto que 

constituye una especie de introduccidn muy clara sobre el fun- 

cion~mirnto de los a c u l f e r o s  que será muy G t i i  para aquellos 
que se inicien en estas cutstiones,toda vez que los probloms 

fislccs se relacionan con una serie de reflexiones sobre 16s 

modbs ?e cjectión de los acuf5crcs. - 21 s sgun?c  trabaj~,~Politica de Aguasw de S.V.Ciriacy->!antrup, 

es un cláslco en la n a t e r i a . ' . J a n t r u ~  fue uno de los primeros eco- 
", D 

noxistrs en estudiar los problemas que planteaba la gestión de 

los r-cursos naturales,gero adeds de esto,la visidn y el snfo- 
O n 

= 

que presentaba de estos problenas,es realmente atractiva y ori- m 
O 

ginal.Ss,en polabrac de 3,Young y R,3avenan,un enfoquempcsitivo 5 z 

y norm~tivo,consistente en la ~plicación de la aicroeconomfa 
5 

neoclssica 2 las leyes,reg?as 2 I n s t i t ü c i w i e s  que influyen en ia - - -- - m 

asignación del aguaw (2). -%e . -m . E 
O 

Tres cuestfones son las que $ k t e a  !;?.<a&*:, en su trabajo.Cual 6 
n 

es el significado de la Politica de Aguas7,cuales son los o b j e t i  - E 

vos e impiernentaci6n de esta polftico? y cual es el significado 
n n 

y la in-ortancia de las previsiones sobre 1- Demanda de anlla9 - 3 - - -  
5 

El artfculo de Milliman,ffLa propiedad corn6n.Sl mercado y la ofer- 
w 

ta de aguaw,es tambien un clssico de lectura obligada en el te- 
ma del agua.Milliman defiende el mercado como mecanismo para asig 

nar y extraer el agua,pero reconoce su incapacidad para un fun- 
cionaniento eficaz bajo la situación de pro3iedad comGn sin acueE 

do entre los extractares de agua.De aqui se deriva,en consecuen- 
- 

cia,la necesidad de arbitrar soluciones como la distribución de 

cuotas o la intervención gubernamental. 

Por Último, la contribución de D.3romley wProblernac en la 

del agua y del suo1o:Una perspectiva institucional~,cuestiona el 

papel que juega el mercado en el caso de dos recursos naturales 

como son el agua y el sue1o.s~ argumentacidn critica tanto los 
fundamentos teáricos en los que se basa la supuesta eficiencia 
del mercado libre como la evidencia empirica que apoya es3 cualL 



dad.lara Sromley,el t ema de los recursos naturales csnstituye un 

problema de politica p¿klica puesto que los nercsdos no producen 

unos resultados socisl~ent- zc=?taUles y ~ O ~ L ; U P  ?OS ? ~ O C I S O S  d e  

mercado no pueden ser institucionalizados o reslamentados. 

(1) Telesforo 3ravo.ltZl problema de las aguas subterrheas en e1 

~rchibiélago CanarioW.Cabildo Insular de Tenerife.Aula de 

Cultura (1968). 

(2) 2.Young y R,Haveman,wZconomics of Yater 2esources:A Surveyl', 

publicado como cap.11 del Handbook of Matural Resource and 

Ynergy Econornics.Vol.1I.Morth-Holland (1985). 
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L O S  E M i 3 A L S E S  D E  A G U A  S U B T E R R A N E A  

BASES F I S I C A S  P A R A  S U  U T I L Z Z A C I O N  

R E S U M E N  

En el presente momento es imaginable, y tecnicamente posible, 
planificar la explotación de un acuífero subterráneo e integrar sus 
metodos especiales de regulaci6n en el cuadro mds amplio de la utiliza- 
cibn bptima de los recursos globales de una cuenca o de un territorio. 

Las tecnicas que se .emplean en el aprovechamiento y regulaci6n 
de los recursos en aguas s u p e r f i c i a l e s  no se pueden trasladar d i r ~ ~ t a m ~ n  - 
te a las aguas subterráneas. 

Las propiedades f Ssicas de los medios aculferos (transmisivi-- 
dad, difusividad) confieren a los depósitos subterráneos unas cualidades 
especif icas (capacidad natural de regulación, inercia que amortigua las 

. propagaciones de influencia), las cuales, teniendo en cuenta su exten- 
sión y su dinámica natural (regirnenes de alirnentacidn y de emisión), 
c~ndici~nan !ss mAa!iAzdes de su ut!!Stzr!bn. 

La sensata explotacidn de las caracterlsticas de un aculfero 
ofrece según los casos, una gama mas o menos variada de posibilidades 
tecnicas de utilizacibn global, integrable, en diversos grados, en la 
gestibn de una cuenca, y entre las cuales se puede elegir la mds econb- 

mica. 

I N T R O D U C C I O N  

Durante largo tiempo, la explotación de las aguas subterrdneas 
mediante sondeos y captaciones, y el aprovechamiento de las aguas 
superficiales, mediante embalses y canales, han sido actividades sin 
coordinación. 



Las dos tecnicas mencionadas concurren igualmente en la 
regulación de los recursos de agua, es decir, intentan corregir la 
irregularidad en el tiempo y la desigualdad en la repartición espacial 
que presentan aquellos en condiciones naturales, con el fin de poder 
utilizarlos en funci6n de las necesidades. 

Unicamente la segunda, que requiere en general grandes obras, 
y por tanto, importantes inversiones, ha sido objeto de planes preesta- 
blecidos, mientras que la explotación de las aguas subterrdneas ha 
consistido sobre todo en trabajos puntuales, al alcance de la iniciativa 
privada, mis numerosos, pero realizados sin plan de conjunto, y sin que 
se haya sentido la necesidad de establecer dichos planes. 

e 

Desde el punto de vista jurldico (reglamentacibn de los O, 

O 

derechos de la extracción de agua) esta diferencia se acusa claramente, e E 

2 
y en las intervenciones del poder público, también estas dos modalidades e 

de actuacián sobre los recursos de agua se han concebido y desarrollado 
a diferentes escalas y de forma. practicamente independiente. m 

6 
Una doble evolución, actualmente en curso, tiende a aproximar, 

E 

e incluso a integrar, estas dos actuaciones. 

- Los acondicionamientos hidrául icos de superficie que se han real izado 3 o 

en primer lugar, han sido los que presentaban menos dificultad y 

éráñ más baratos. 

El perfeccionar el aprovechamiento de los recursos de agua 
por los medios cldsicos de regulación de los cursos de agua es cada vez 
mas costoso. 

Por otra parte, la utilizaci6n racional de las aguas subterrd- 
neas alcanza niveles competitivos, y tanto más teniendo en cuenta que 
!as tknicss de actüacibn sobre les depósitos. be agua su~terránea han 
visto aumentar su potencia y eficacia. . .. 



Es por esta razón que actualmente existe en primer lugar la 
preocupación de integrar la util izacibn de las aguas subterrdneas en 
los planes de aprovechamiento óptimo de los recursos en agua de un 
territorio. 

- El desarrollo de explotaciones (individuales o colectivas) de agua 
subterrdnea, para satisfacer 1 as crecientes necesidades de agua, ha 
obl ioado, en muchas regiones de diversos pafses, y a consecuencia de. 
sus interferencias o de su efecto acumulativo sobre las aguas 
superficiales, a establecer una reglamentación. 

Se ha tomado conciencia, además, de la posibilidad y de la 
uti 1 idad de una gestión planificada de los aculferos subterrdneos 
andloga a la de las cuencas fluviales. 

Y, rápidamente, se ha comprendido 1 a 'frecuente interdepen- 
cia entre los depósitos aculferos subterráneos y los cursos de agua de 
superficie, la cual impone la unificación en la gestión de los recursos 
globales de agua. o 

Estas dos tendencias se han beneficiado a la vez por los 
progresos en el$ conocimiento de las tecnicas de investigación, de 
previsidn y de actuacib sobre las aguas subterraneas, y por la exten- 
sión de las responsabilidades del poder público y de las colectivida- 
des, en el caqpo del agua, en numerosos pal ses, de donde se derivan un 
acercamiento entre las escalas de los problemas considerados, y entre 
los niveles de decisibn y de intervencibn en materia de aguas subterrd- 
neas y de aguas superficiales. 

Posar do !a "ir~estigaciOn y explotacibn de las aguas 
subterráneas" a la "util izacibn óptima de los depósitos aculf eros subte - 
rraneos en la gestión de los recursos en agua de una cuenca", cambia 
la dimensibn ae ios probiemas, pero ño iás bases f Ásicas de las solo- 
ciones. Estas bases contindan siendo esencialmente de orden hidrogeoló- 
gico e hidrodinámica. 



¿De qué forma las caracterlsticas físicas de los depósitos 
acu fferos permiten, en general, concebir su gestión? 

¿En que condiciones es posible esta gestibn en la prdctica y 
cómo en cada caso concreto las condiciones particulares de un aculfero 
predisponen y, al mismo tiempo imponen restricciones, orientando as! 1 a 
elección de moda1 idades de gest ibn apropiadas?. 

Nos esforzaremos en responder a estas preguntas en el presente 
i nf orme . 

Sin embargo, el hecho de tratar solamente aspectos flsicos de 
!a ~t i ! iz&lf in  de IQS depbzitos subterr8neos: no debe hacer ~erder de 
vista que la eleccidn final de un dispositivo planificador y de un 
régimen dirigido de explotación (o mds ampliamente, de utilización) de 
un acuIf ero subterrdneo, vendran dictados principalmente por criterios 
económicos. Los datos f Isicos descritos por el hidrogeblogo y los 
modelos establecidos por el especial ista en hidrdul ica, teniendo en 
cuenta las limitaciones practicas expresadas, se traducen solamente en 
una gama de soluciones tecnicas posibles, base de los cdlculos costo / 
beneficios, dejando a fiei7üdo gra:: !at!tuc! a 12 il?f!uenciu de !es 
factores socio-económicos y pol Sticos. 

l. PROPIEDADES FISICAS DEL MEDIO ACUIFERO 

El medio aculfero acumula las funciones de conductor y de 
depdsito de agua, y es lo que le diferencia esencialmente de una 
cueñcá vertiente, donde ei sistma ce:ectot (eürso d2 agüa) e; diferente 
de los depósitos (naturales o artificiales). 

Esta doble propiedad se expresa mediante los dos parámetros 
elementales que caracterizan el propio medio flsico: 

- la transmisividad (T) ,  que gobierna la funci6n conductora. 



- El almacenamiento (S), que gobierna la función de almacenamiento. 

El medio acuífero es el campo de dos fenómenos hidrodinámicos 
distintos: 

- La circulación o flujo de agua subterránea, cuyo caudal depende de la 
transmisividad, T. 

- La propagación de la influencia, (es decir, la transmisión de una 
diferencia de nivel o de presión) que depende de la difusividad 

A consecuencia de estas propiedades, las variaciones y la 
distribución de caudales y niveles en un depósito subterráneo est6n 
relacionadas, y por tanto, toda actuación sobre los caudales (explota- 
ción, inyección) es indisociable de una actuacidn sobre los niveles 
(depresión, subida); sea cual sea el objetivo buscado, el otro es 
corolario obl igado. 
-. 

- 7  - . .  - 
El efecto sobre los niveles puede ser el resultado buscado y 

también la consecuencia (admisible dentro de ciertos llmites) de una 
explotación. 

En los dos casos, no obstante, este efecto se atenOa con la 
distancia y aumenta con el tlempo: es aecir, que, para prodücir en ün 

punto dado el efecto deseado (mínimo o máximo, constante o discontlnuo, 
rápido o diferido) se puede concebir una extensa gama de dispositivos 
(en el espacio) y de reglmenes (en el tiempo), de actuación sobre el 
caudal. 

Inversamente, los efectos de un dispositivo y de un regimen 
de explotación definidos sobre las diversas partes de un depósito 
subterráneo son muy diferente;. 

Dicho de otra 
cierta inercia o aptitud 

forma, un aculfero subterráneo está dotado de 
amortiguadora, que depende no solamente de los 



parbnetros del medio, sino de sus dimensiones, lo que es a la vez una 
ventaja y un inconveniente desde el punto de vista de su uti 1 ización 
en relación con un depósito de agua superficial. 

DEF 1 NI CION DE LOS DEPOSITOS DE AGUA - SUBTERRANEA 

Considerando como unidad f lsica de gestibn, un depósito de 
agua subterránea, o depdsito acuffero, no se puede definir, en princi- 
pio sobre una base exclusivamente geológica. 

Existen di scont inuidades y heterogeneidades que afectan 1 a 
constitución del subsuelo a escalas muy diferentes (sucesi6n estrati- 
graf ica y cambios de facies de las capas sedimentarias, discontinuida- 
des tectónicas, grado de alteración, efectos de la erosi6n. etc). 
Según i a esca i a cóñsi derádá, üiia def i íii c t bíi g2ei bgieo p~ldi-!a osei ! a r  
entre el estrato de roca homogénea y la cuenca sedimentaria, siendo 
arbitraria la elección de escala. La definición debe ser igualmente 
hidrodinámica, y por lo tanto, tener en cuenta las propiedades funda- 
mentales del medio aculfero que acabamos de exponer. 

- Te6ricamente. se trata de un dominio en el cual las 
propagaciones de influencia pueden transmi t irse 1 i bremente, pero que 
queda circunscrito por !'Darreras i i idráüi  i s a s "  qüe hacen de o i i ~ i á ~ ü i t  a 

estas propagaciones (en los dos sentidos). 

- En la practica, es un dominio en el cual, todas las 
actuaciones sobre el acuffero, bien naturales (alimentación) o bien 
Wtif  ici ales [ b~mbeo; por ejemplo) se interfieren (mas o menos!, pero 
no presentan efectos apreciables al exterior, estando igualmente a 
cubierto de la influencia provinente del exterior. 

El depósito aculfero as5 definido no debe confundirse con 
una capa geo!6gica (definida por criterios 1 itoestratigraf f cos), ni 
con el conjunto de las capas aculferas de una cuenca vertiente (aunque 



los llmites de esta cuenca coincidan lo suficiente con las llneas 
divisorias de la circulacibn subterrdnea, es decir, con los limites de 
una ''cuenca hidrogeológ ica" ) . 

En efecto; una misma capa geológica permeable puede compren- 
der muchos depósitos acuf feros hidrául icamente independientes, por 
ejemplo, si se encuentra subdividida por cursos de agua drenantes, 
mientras que las 1 lneas divisoras de las aguas subterráneas, son, en' 
realidad, ejes de dispersión del flujo, pero no barreras hidráulicas 
qüe detengan ias propagaciones de iniiüencia, no pudiendo par Io tanto 
del imitar depdsitos aculf eros independientes. 

A la inversa, un mismo depósito acuffero puede estar consti- 
tuldo por capas geo16gicas diferentes, pero en continuídad hidráulica; 
se trata del caso general de "sistemas multicapa". 

No debe pues confundirse la unidad de un depásito aculfero, - 
consiGeradt cmt ün mismo sisteiiia hidrdilico simple t ¿ü~pl2jü, t t n  16- 
homogeneidad de su composición geo16gi ca . Pueden exi st i P, según las 
condiciones hidrogeol bgi cas nahrales , pequenos dep6si tos aculf eros 
homogeneos y aislados, o bien numerosos y yuxtapuestos, o bien depósi- 
tos complejos heterogéneos muy extensos, en todos 'los casos la uti 1 iza- 
ci6n de un de~ósito debe concebirse y tratarse g1obalmente.S~ compleji- 
dad no es, sin embargo, indiferente, pero interviene solamente en Ia 
eleccibn de las modalidades de acción sobre el depbsito. 

En la prdcti ca, la heterogeneidad de los depbsitos aculferos 
es el caso general, lo que conduce a disociar mas o menos en las 
condiciones reales, las funciones de conducci 6n y de almacenamiento 
mencionadas antes, que no se confunden rigurosamente más que en un 
medio homogheo . 

Un depósito acu f f ero real comporta generalmente algunas 
-a--- --->..-A---- --:..: 1--:-.l-- ",.- .--,.-*-e ,.a- ---a ..-..+m Layas wiiuuLcor a> yr i v i  rcyiauaa quc aLapar arc ulia yi  ari par K, d KXeS 

. la' casi totalidad, de la- transmisividad del conjunto y que funcionan 





relación hidrdul ica con los aculferos, los "endbgenos" cuyo caudal de 
base corresponde esencialmente, a las aportaciones del depósito subte- 
rráneo, y los "exbgenos", en general, más importantes, 

Los primeros pueden desaparecer, y por tanto su función 
puede cesar, pero no invertirse, si la explotaci6n del deposito capta 
todo el caudal, provocando una depresión suficiente, Sblo los segundos 
son intangibles, y si les alcanza una influencia suficiente, pueden 
dar lugar a una inversión de¡ caudal (sobreal imentaci bn inducida). 

3. - DINAMICA Y FUNCION REGULADORA DE LOS DEPOSITOS ACUIFEROS 
3.1.- Dindmica de los sitemas acufferos 

Tres variables caracterizan el funcionamiento, o bien, la 
dindmica, de un depbsito aculfero: 

- La alimentación Qa, conjunto de flujos entrantes a traves de los 
1 imites, incluida la superficie 1 ibre. 

- El caudal Qs, conjunto de emisiones de agua o flujo saliente a 
través de los 1 imites, incluida la superficie libre. 

- La variación de la reserva V,  relacionada .a la de la superficie 
libre, que se traduce por fluctuaciones de nivel. 

La reparticien de los flujos elementales y de las variacio- 
nes de nivel en todo punto de un aculfero viene determinada esencial- 
mente por la de los parhetros, por su' geometrfa, por la situacibn de 
los 1Imites donde se producen cambios de flujo (9, y Q ,  y por la 
variacibn de dichos flujos, es decir, por las "condfciones en los 
límites". 

El conjunto de estos caracteres fijos y de estas variables 
constituye' un' sistema' hidrodinárnico coherente, cuya formulacidn anal f -  



tica es te6ricamente posible, y se puede expresar mediante un modelo, 
conceptual o determini sta. 

OBSERVAC 1 ONES 

IQ) Al encontrarse estas variables y los factores estables 
que las condicionan, unidos por relaciones determinadas, no es necesa- 
rio conocer1 as todas de manera independientes para describir el funcio- 
namiento del conjunto. 

Es, pues, inúti 1 adquirir informad ones superabundantes, y 
debe tenerse esto en cuenta en los programas de investigación. 

En razdn de las aproximaciones que afectan a la mayor parte 
de los datos de observacibn, es en general ilusorio tratar de verificar 
la coherencia que debe unir en un mismo esquema los hechos y las 
hipbtesis relativos a la dinámica de un depósito dado. 

Es este el caso sobre todo, para la alimentacibn, que es, 
en general, dif fcil de describir y de evaluar de manera independiente, 
pero cuyo conocimiento no es estrictamente necesario si las otras 
condiciones son conocidas. Y ésto tanto mds cuanto la alimentación de 

2Q) La ley de conservacidn de masas rige las cantidades 
puestas en juego por las tres variables, es decir, los volúmenes 
recibidos (So,) y emitidos @os) por el depbsito, y la diferencia de 
reserva (A V )  durante el mismo perfodo de cualquier duración. 

Estos tres términos se pueden introducir en una ecuacidn o 
balance : 





Según esto, y teniendo en cuenta la lentitud de las propaga- 
ciones de influencia (es decir, de la inercia del depbsito), a la 
irreguiaridad de ias aportaciones naiuraies dei agua (Q j corresponde a 
siempre una variacibn mas o menos amortiguada de los caudales (Q,) 
en las salidas. 

Esta función reguladora del depósito subterrdneo que trans- 
forma el caudal entrante discontfnun e irregular en caudal de calida 
contlnuo y más regular, asegurado por la variación de la reserva, 
depende sobre todo de sus dimensiones y de su configuración, y, natu- 
raimente, de su difusividad, más que de la magnitud de dlcha reserva. 

Un depbsito subterrdneo de forma masiva será mejor regulador 
que otro de forma muy recortada en el que ninguna de sus partes se 
encuentre lejos de los limites, y cuya reserva y difusividad sean del 
mismo orden de magnitud. 

La transferencia de voriables "al imentaci bn/caudal8' operada 
por un acuifero puede compararse a ia funcibn de transferencia "iiuviai 
exorr~ntld' de una cuenca vertiente (en el caso simetrico en el que no 
se produjese mas que escorrentí a superficial ) . 

En el depbsito acuifero, la "entrada", es decir, la alimen- 
tacibn, e-,  generalmente, e1 f l u j o  que atraviesa !a superf ic ie  libro, 
o "inf iltracibn eficaz" que, como se sabe, aún se encuentra mal rela- 
cionada analíticamente a las precipitaciones, o bien a la "lluvia 
Qtii':. 

De hecho, la zona no saturada que se encuentra generalmente 
por encima de los depósitos acuíferos en manto libre realiza una 
primera amortiguación entre las precipitaciones caldas e inf i ltradas 
en o! S ~ P ! Q  y e! f!uja que !!oga a 12 sgpetficie l i b r e .  





La función reguladora de los depdsitos subterrdneos, presen- 
ta en condiciones naturales, el efecto principal de proporcionar el 
caudal de base de los cursos de agua y de regularizar mds o menos su 
régimen. Ejercen, pues, una acci 6n natural apreciable sobre los recur- 
sos en agua. 

Esta funcidn puede uti 1 izarse directamente de diversas 
maneras, como veremos más adelante. 

4. - CONSECUENCIAS PRACTICAS: Modos de uti 1 izacidn de los depbsitos 
subterrdneos . 

Los principios de concepción y las reglas para poner en 
marcha una uti 1 izaci bn global de los dep6sitos acul feros subterráneos, 
se derivan di rectamente de las nociones de base expresadas anteriormen- 
te. 

En primer lugar, un proyecto de explotación de agua subte- 
rránea, o de cualquier tipo de actuacibn sobre las aguas subterráneas 
(depresibn del nivel, drenajes, alimentacibn artificial) no puede 
concebirse correctamente cons i deranao soi mente caudai es y estabiec ien- 
do balances de flujo o de cantidades de agua recibida (alimentación) y 
emitida por los acuiferos subterrdneos. Es necesario tener en cuenta 
igualmente las influencias causadas por las extracciones. Son estas 
influencias las que, en definitiva, hacen posible la continuidad a 
l a r n n  nlain & 12s e ~ t r a ~ ~ i ~ f i e ~ ,  rostrifigi&d~!as 15 medid2 que 
. Y I J "  y."-" 

intervengan diversas condiciones restrictivas sobre todo en los 1 lmi tes 
del depdsi to subterráneo. 

Toda explotacidn de agua subterránea, es decir, toda extrac- 
ción de caudal ejerce, en efecto, una acción (variable con la distancia 
y el tiempo) sobre. los niveles y por tanto sobre la reserva, sobre los 
rendimientos de otras captaciones que exploten el mismo aculfero, y en 





mismo depósito subterráneo sea pequeRa en relación con el caudal 
natural global del mismo. 

El dueRo de un pozo en explotación no se preocupa del 
efecto de su bombeo en los limites (que puede ser aespreciabiej siño 
solamente de la productividad local y de las interferencias posibles 
con las captaciones vecinas. 

No ocurre lo mismo a la escala global del depósito subterrd- 
neo cuando se prevé extraer una fracción importante de su caudal 
natural. 

Ut i 1 izar 1 a f uncidn regul adora de un depósito subterraneo 
es emplear los volúmenes de agua sustraIdos a una parte de los caudales 
de las salidas naturales, de tal forma que la transformación cie un 
caudal entrante irregular en caudal saliente mas regular llegue a ser, 
en régimen de explotación, la transformacfbn de un caudal entrante 
irregular en caudal saliente (global), más regular, o bien variando 
según un regimen determi nado por 1 a demanda. 

La capacidad reguladora de un depbsito . aculfero es la 
facultad que ofrece, no solamente de proporcionar un caudal regular 
sino tambien de regular la variación de las extracciones, olvidándose 
más o menos del regimen de los aportes naturales, y por tanto de poder 
adaptarse a la variacibn de las necesidades, supuesto que la reserva 
sea suficiente, y que se respeten las eventuales condiciones restric- 
tivas. 

En Oltimo extremo se puede concebir un regimen de explota- 
c i h  mas discontinuo e irregular que el de las aportaciones. 



4.3.- Se pueden concebir formas de utilización de un 
dep6si to aculfero subterrdneo muy variadas Y 
técnicamente posibles. 

La utilización mds corriente (tradicional) es la captación 
de una parte mas o menos grande del caudal natural para satisfacer 
necesidades locales. Si el regimen de las extracciones es irregular, 
su efecto será tanto más - ateñuado sobre Its Ilniiies eüaiiiu iii6s 12jo; ' 

de el los se encuentren las captaciones. 

Inversamente, las extracciones periódicas, (estacionales 
por ejemplo) pueden tener un efecto mas espaciado sobre determinado 
llmite, pero este efecto s61o aparecedi retardado si aquellas estan 
situadas a una distancia conveniente; es el caso de captaciones en un 
aculfero pr6ximo a un curso de agua (sobre todo de tipo aluvial) del 
que se desea que las extracciones estacionales (verano) no tengan 
influencia sobre los caudales de estiaje del curso de agua, . sino que 
repercutan solamente en los perlodos de crecida. 

La explotación "reguladora" consiste en reforzar el caudal 
de estiaje de un curso de agua por extracción temporal en el aculfero 
subterrdneo y vertido en el curso de agua: 

- Sea, como en el caso precedente disponiendo las captaciones de 
manera que se obtenga un efecto diferido, de forma que no se bombee 
el exceso añadido al curso de agua. 

- Sea, al contrario, colocando las captaciones muy cerca del curso de 
agua, para reforzar y maximizar la influencia, de forma que se 
bombee un caudal tota 1 notabl ernente superior al drenadr! naturalmente; 
ésto no es posible mds que si las inversiones de flujo entre aculfero 
y rfo son imposibles o por lo menos débiles, para evitar "reci- 
c! xdns". 

Nota: estas dos t&nicas se limitan, la prima a extender m% lejos la actuacibi dn?- 
Mnte del curso de y a ,  creancb m afluente artificial tmpml, la sepda a 
bajar el nivel del curso de agua, intqsificando as1 su acciái drenwte. 





a.- Dimensión mfnima y parámetros T y S convenientes para determinar 
una reserva y una inercia (y por lo tanto, una capacidad regulado- 
ra) suficientes. 

En particular es necesario que el almacenamiento (S) sea sufi- 
cientemente grande, pero, inversamente, la transmi sividad no debe 
ser demasiado el evada (riesgo de circulación subterránea demasiado 
rdpida y profunda: caso de los acuíferos kársticos). 

b.- Caudal medio global natural suficientemente grande: fracción no 
despreciable del caudal total (recursos potenciales) de la cuenca 
en estudio. Por el contrario, la variabilidad en la alirnentacibn 
es problema secundario si se cumple la condición a). 

c. - Existencia de una o varias capas suficientemente productivas 
(transmisividad rndxima), a profundidad accesible, para garantizar 
un rendimiento suficiente en las obras de producción. - 

Nota: Es pub, necesario, UI intewalo de transnisividad bptim, para asegfm a la vez 
pmktividad y capacidad regiladaa. l 

Además, las limitaciones a las que el depósito se encuentra 
sometido en los límites (nivel del manto o caudal del rio a mantener) 
y sobre todo la conservación de las formas de explotación preexfsten- 
tes, deben permitir un minimo de libertad de accibn. 

Cada una de estas condiciones es necesaria y su no existen- 
cia es eliminatoria. Sin embargo no se puede establecer un valor 
absoluto umbral, pues la utilizabilidad de un depósito no se puede 
apreciar independientemente de una conf rontac i6n econániica con una 
gama de soluciones que concurren o se combinan en diversos grados, 
para alcanzar un objetivo dado, sin tener en cuenta la distribución de 

1 nrr+r.rm; m s A n r  w s l  n - h e  imh.*=l nilnAan iá  defiarida (eíi i i e f i ~ ~  y o p a ~ a ~ ,  . vcc.=t iiiriiauva .a.vi uiiivi u. yuburlis 

por otra parte, evolucionar en el tiempo con el valor del agua (tenien- 
do en cuenta su calidad) y con los costos de producción. 



La clasificación de los depbsitos subterraneos en "utiliza- 
bles" e "inuti l izables" no puede apoyarse sobre criterios puramente 
flsicos, que dejan Subsistir un margen de elección muy amplio, sujeto 
ademas, a revi sibn. 

No obstante, muchos dep6sitos aculferos se pueden eliminar 
sin titubecs y emplearse s61o para explotaciones individuales "dorn6sti- 
cas". Es el caso sobre todo de aquellos cuya mediocre productividad 
les protege naturalmente contra todo riesgo de sobreexplotaci6n, lo 
que hace inútil todo intento de gestión. 

Todo deposito acuifero que responda a las condiciones 
precedentes, considorrdn p o s  corno n t i  l izabl e; no se gresta, sin 
embargo, igualmente, y con la misma facilidad, a cualquier tipo de 
modalidad de utilización: sus condiciones particulares, el tipo de 
sistema acuffero al que corresponde, le predisponen naturaimente a 
ciertas moda1 idades técnicas de" gestión, y pueden, por el contrario, 
impedir otras. 

El principal criteri o que permite clasificar los dep6sitos aculf eros 
desde este punto de v!stz es e! grado de ccnex!An h!dráu!!ca mtro e! 
aculfero y el rlo, es decir una condición en los lfmites. 

Para simplificar, se pueden distinguir, según este criterfo, 
tres tipos principales de depósitos aculferos utilizables. 

5.1. - Depósitos aculferos bien conectados con los rfos: 

Depósitos principalmente de una sola capa, libres, en 
relacidn con cursos de agua drenantes (o a veces alimentadores) de 
lecho poco o nada colmatado. 

Estos depósitos son mas sensibles a la irregularidad de la 
- '  alimentacián natural y a las imposiciones en los llmites. Según estas 





cal itos (kársticos) con zona inundada y caudal de emergencia peri6di- 
camente interrumpido: la influencia de las extracciones, por ejemplo, 
por depresión de fuente vaucl us iana , queda entonces esencialmente 
retardada (retraso en la toma de circulaci6n). 

5.3. - Depbsitos independientes 

Sean depbsitos simples o complejos, mantos 1 i bres o semicautivos, 
con salidas independientes del sistema de cursos be agua de superf i- 
cie (emergencias submarinas, zonas de evaporación). Estos dep6sitos 
pueden explotarse de manera independiente, pero generalmente estdn 
somet idós a condiciones restrictivas particulares tales como 1 a 
necesidad de depresiones extensas de nivel bien sea para disminuir 
los riesgos de invasidn marina, o bien para disminuir las pérdidas 
por evaporac ibn . 
Sran ax!f wrrs caut!ws, c m  remwacibn generalmente muy d4bi l. 
permiten un regimen de explotacidn independiente, proporcionando 
netos suplementos a los recursos, pero de manera temporal (aunque a 
termino a menudo muy largo). 

CONCLUSIONES 

El estudio de un depdsito aculfero con el fin de apreciar, 
después de proponer, con sentido combn, moda1 idades de uti 1 ización 

calculadas económf camente, debe concentrarse esencialmente en la 
investigaci6n de las informaciones f lsicas siguientes : 

- Geometrfa del depdsito (delimitacibn, dimensiones). 
- Condicióñes en Its :lin:te;, sobre tcdo conoxibn c m  los cursos de 
'agua y origen de estos cursos (interno al dominio del depósito, o 
externo al mismo). 

- 



- Constitución litológica: sistema mono o multicapa, orden de magnitud 
de los parámetros. 

- condiciones hidrodindmicas: manto libre, semicautivo o cautivo. 
- Orden de magnitud de la reserva (información deducida). 
- Orden de magnitud del caudal natural medio y régimen de variacibn de 

la alimentacion. 

W: La evaluacih de este cada1 pide, en general, basarse solarwte en el mi- 
miento (& aasible) & los caudales en las mqmcias. 
El anocimiento ppciso de la Wacibi en la alirrisrtacibi y la pwibilidad de 
-la, m se irrpne gmmlmnte salvo cuanck~ la capacidad regladora es 
nxhida y cm& el einirn de qlotacotacf,6n m puede independizarse suficientisiien- 
te & la variWlidad & las apdaci- - - 
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P O L I T I C A  D E L  A G U A  

S . V .  C I R I A C Y - W A N T R U P  

1.- SIGNIFICADO DE LA POLITICA DE AGUA 

A.- La Definición de Terminos. 

El término polltica se emplea en muchos sentidos distin-tos, 
tanto en el lenguaje científico como en el lenguaje popular. Para 
nuestro objetivo serla provechoso restringir su significado a acciones 
interrelacionadas (sistemas de acción) reales o hipotéticas, de perso- 
nas organizadas tales como administraciones Federales, Estatales y 
Locales incluyendo distritos públ icos. Esa restricción del significado 
esta de acuerdo con el origen etimolbgico del término. Cualquier 
individuo privado, empresa o asociación puede tener opiniones, actitu- 
des y propuestas que estén relacionadas con la polltica; puede ayudar 
o dificultar la formación o ejecución de la polltica y siempre se ve 
afectado por ella. El término en si, sin embargo, se usara aqul en el 
sentido restringido de la política pública. Asf pues, el termino la 
pol Stica de agua se refiere a acciones de gobiernos a varios niveles y 
en varias ramas (legislativa, judicial, ejecutiva) influyendo en el 
desarrollo y asignacibn de los recursos hldricos. 

El principio unificador que transforma un número de acciones 
gubernamentales individuales en un sistema calificado de pol Stica, se 
obtiene, en primer lugar, a través del punto de vista del observador 
cientlfico interesado en el gran nhero de relaciones que existen 
entre acciones individuales en objetivos, proyectos, ejecución y 

consecuencias. En este sentido la polltica del agua es tanto un instru- 
mento conceptual de anal isis como un campo de investigación cient lf ica. 

En el mejor de los casos, un segundo principio unificador 
deriva de los objetivos A -. . de los gobiernos para llevar -a cabo- determina- 
das acciones: idealmente, las ácciones individuales constituyen un 



segmento de un sistema coordinado para lograr un objetivo claro. Sin 

embargo, en la actualidad los propósitos de distintos gobiernos y de 
ramas distintas del mismo gobierno frecuentemente no estdn coordinados. 
e demás los objetivos de una accibn individual pueden estar separados 
de, o ser cóñtráriós á los de otros, por !a misma agencia de! g ~ h i o r m .  

Tal falta de coordinacibn y multiplicidad de objetivos es un tema 
importante en el estudio de la polltica del agua. Acaba de hacerse 
referencia a los términos "desarro1 lo" y "asignaci6nU de los recursos 
del agua. 

En la realidad polltica, las acciones en estos dos campos 
son temas afines. El término politico del desarrollo del agua se 
refiere a acciones que afectan al aumento de cantidades de agua dispo- 
nible para distribucidn y uso. El termino polftico de asfgnaci6n de 
agua se refiere a acciones que influyen sobre la dfstrfbucI6n de 
ciertas cantidades de agua para usos distintos tales como dom4sticos. 
industriales, agricolas, recreativos, y usuarf os tales como empresas 
índustriaies y casas particdares. 

Esta terminologla sigue la costumbre muy común que, general- 
mente aunque a veces vagamente, emplea los términos desarrollo y 
asignaci 6n en conexión con los recursos naturales. En thninos técnicos 
la pol Itf ca del desarrollo del agua se refiere a acciones que tengan 
que ver con la longitud del vector del uso del agua; .mientras que la 
pollti ca de la asignación del agua se refiere a acciones que influyen 
en la direcci6n de este vector. 2 

B.- La Polltica de Agua, Proyectos del Agua y la Importancia 
del Autoabastecimiento. 

~stáinplScito en la definicion de terminos dada más arriba 
que la politica del agua incluye, pero no se limita, a la inversión 
pciblica en proyectos del agua. El estudio de la pol ltica del agua es 

- ,  . * 

'un campo mbs extenso de la investigacidn cientffica que el simple 



estudio de proyectos públicos del agua. La economfa de los proyectos 
públicos del agua tales como el análisis coste-beneficio, la progra- 
mcihn formal y otras tknicas para la evaluación de tales proyectos y 
todo el problema de la eficiencia de 1 a inversi bn gubernamental, consti - 
tuyen s610 un pequeiio segmento de la polftica del agua. 

Las razones que explican lo anterior son varias. 

En Los Estados Unidos - y esto es verdad también para la 
mayorla de los países de la sociedad occidental - el agua es principal- 
mofite eyplotada y as icpadñ por medio de decisiones descentral izadas de 
explotaciones- agrf colas que se autoabastecen, corporaciones industria- 
les y organizaciones del agua de carácter no lucrativo. Estas empresas 
del agua son subsectores de ia economía dei agua. Proyectos iñdividüa- 
les, Federales y Estatales pueden ser considerados como subsectores, 
en este sentido sometidos a las reglas del juego no tan diferentes de 
las que se aplican en otros subsectores. Estas reglas del juego=y su 
modificación constituyen el campo de la polftica del agua. 

La importancia del autoabastecimiento es tan enorme para 
los asuntos económicos y polfticos de la polftica del agua que algunos 
datos sobre la importancia relativa de varios tipos de subsectores en 
el sentido arriba descrito pueden ser útiles. 

Según el censo de 1.950 un 47% de la superficie de regadfo 
en Los Estados Unidos (58% en California) se suministr6 por iniciativa 
de riegos de explotaciones individua1es.l Del uso industrial del agua 

_ en Los Estados Unidos, un 97% (en California igualmente un 97%) fue 
suministrada por sistemas de empresas fndí~fduales.~ La segunda parte 
mas importante del agua de uso global fue suministrada por los mismos 
usuarios del agua, cooperativamente a traves de organizaciones no 
lucrativas como compaíifas mutuas del agua y distritos pGblicos. En Los 
Estados Unidos un 28% (en . . California un 12%) de la superficie irrigada - * .  . 
se suministr6 por las compafifas mutuas del a&.' El dato correspon- 
diente para los distritos pub1 icos es del 18% (en California el 25%)- 6 



En cuanto al uso doméstico el 87% de una población de 79 millones de 
personas en comunidades de rnds de 25.000 habitantes, según un informe 
del Servicio de Salud Pública de Estados Unidos de 1.957, fue sumi- 
nistrada por sistemas de agua pertenecientes a municipios o distritos 
wuniclpales de agua.7 E l  dato correspondiente para California es del 

8 89%. Todas estas organizaciones del agua tienen en común que en su 
formac i6n , operaci6n y expansión, los consumidores del agua tienen una 
influencia directa y significativa que está por encíma dei sistema de 
oferta y demanda del mercado. En muchos casos, los factores que afectan 
a la toma de decisiones en estas organizaciones se asemejan a los que 
influyen en empresas de autoabastecimiento. 

S610 una pequeña parte del suministro global de agua se 
produce para la venta por empresas con fines lucrativos, muchas de las 
cuales estdn reguladas por comisiones estatales de utilidad pbblica. 

En Los Estados Unidos sólo un 3% de la superficie de riego 
está swiinisi-iaba por tales mprcsas. Er! C~!!fom!a !a c!fra rnrrespon- 
diente es del 4%. Del uso industrial del agua,, los datos en el fnforme 
citado indican que sblo el 13% de la poblaci6n estudiada estd abaste- 
cida por empresas del sector privado en Los Estados Unidos y el 11% en 
Californfa. 

C.- El Autoabastecimiento y la Importancia de las Aguas 
Subterráneas. 

La importancia del autoabastecimiento en la economf a del 
agua está relacionada con las aguas subterrdneas. Las aguas subte- 
rrdneas se han extrafdo en su mayor parte por empresas de caracter 
auto-oferente y no por inversiones estata les y federales. Ademds . . en 
la explotacidn de las aguas subterraneas la inversibn privada es mas 
importante que la invers i6n por distritos públ icos. 



La importancia de 1 as aguas subterráneas es especialmente 
notable para el uso agrlcola. Para el uso industrial y municipal, en 

Los Estados Unidos en conjunto, el agua superficial es cuantitativa- 

mente mds importante que el agua subterrdnea. Para la industria, el 
atractivo del agua superficial está basado parcialmente en 1 a existen- 

cia de agua salobre y de agua de mar "gratuita* para plantas de elec- 
tricidad y vapor -los usuarios industriales mds grandes- (ver nota 4). 
Otros alicientes del agua' superficial para comunidades Industriales y 

urbanas igualmente, son los efectos del agua navegable sobre el coste 
de transporte y la idoneidad de los grandes volúmenes de agua para la 
eliminación de las aguas residuales. Por otra parte en las cuencas 
áridas y semi-áridas del Oeste, el agua subterrdnea no es menos impor- 
tante para usos industriales y domesticos que para usos agrlcolas- 

La importancia del agua subterránea para el uso agrlcola se 

puede ilustrar con unas cuantas cifras. La explotación del agua subte- 

rránea fue la que permitió regar el 67% de la superficie de regadío 
públ íca y privada. desarroll ada en los diecisi ete estados occidentales 

desde 1.940. Si se excluye la explotación federal esa cifra se eleva 

al 89%. La cuantía de la explotación de las aguas subterraneas por 
décadas también es interesante. Antes de 1.900 el agua subterránea 
s6lo permitia un 1% del riego público y privado desarrollado en los 17 
estados del Oeste. 

Entre 1.900 y 1.909 este porcentaje era de un 8%; desde 
1.910 hasta 1.919 un 27%; de 1.920 a 1.929 un 52%; desde 1.930 hasta 
1.939 un 42%; desde 1.940 a 1.949 un 63%; de 1.950 a 1.958 un 69%. 

La creciente importancia del agua subterránea es una de las 
razones que se subraya más arriba para distinguir entre. la polltica 
pGblica del agua y los proyectos pfiblicos del agua. La explotación 
subtemanea basada en su mayor parte en la inversidn privada es alta- 
mente susceptible a los cambios en las condiciones de inversi6n. Por 
ejemplo, durante la década de la crisis económica desde 1.930 hasta 

_ 1.939 el desarrollo del agua subterránea disminuyó totalmente y aún 



más en relación con la explotación del agua superficial. Durante esta 
década la inversidn pública en el desarrollo del agua, consistiendo en 
su mayor parte en el desarrollo del agua superficial, mostró un aumento 
considerable. 

El significado de la explotación del agua subterránea y la 
necesidad creciente para la integración de la explotaci6n del agua 
subterránea y el agua superficial . plantea cuestiones importantes para 
la po¡ltica del agua que son distintas a las de la inversión pública. 
La 1 iteratura económica reciente, al centrarse exclusivamente en la 
eficacia de ia inversión púbiica en ios  proyectos de agüá, debe ser 
calificada como de miope al olvidar algunos de los temas mds importan- 
tes de la polltica del agua. 

- D - -  - La P o l l t i c a  d e l  Agua y el Mercado del Aoua. 

La economfa actual en los paises occidentales esta rela- 
cionada mayoritariamente con ei anái isis de mercados y ios precios de 
mercado. As! pues, la polltica econ6niica es en su mayor parte la 
polftica de precios y mercados. 

Las subsecciones precedentes mostraron que las decisiones 
rnhre !S praduccibn y LIS^ de1 agua soni en gran part$ ,  internas a  las ---. 
empresas de auto-abastecimiento. En otros tgrminos , tales decisiones 
no se expresan según el comportamiento de la empresa en el mercado del 
agua. Ni están coordinadas a traves dei mercado. Por io tanto, ios 
conceptos de economla orientados hacia el mercado, tienen un signif i- 
cado anal ltico mas 1 imitado, para explicar y evaluar el comportamiento 

de empresas productoras de agua y empresas consumidoras del agua que 
el que puedan tener en otras dreas de investigacidn económica. 

En la economfa del agua el precio por unidad, por ejemplo 
por acre-pie, es s610 una parte del pago total. Los factores económi- 
cos, institucionaies y tecnoidgicos responsabies ae esto se han inves- 



tigado recientemente.," Se aludirá brevemente a el los m65 adelante. Se 
cubren los costes de la explotación del agua a través de impuestos, 
valoraciones .especiales y cuotas. 

Mientras haya una tendencia ascendente en la parte cubierta 
por precios, y razones económicas en pro de la continuación de esta 
tendencia, una gran parte de la factura del agua se solucionara siempre 
de forma distinta que a través de los precios. Además los precios del 
agua siempre estdn bajo fuertes influencias inst itucionales tales como 
las regias de un distrito público, contratos del Departamento de 
Reclamación de E.E.U.U. y otras agencias públicas, o la regulación de 
una comisibn de uti 1 idad públ ica. Se producen transferencias estacio- 
nales y permanentes del agua entre las empresas del agua. En casos 
especiales, por ejemplo, si los consumidores del agua son duenos de 

se hace generalmente en términos de derechos sobre el agua y esta 
gobernada por l a.. Ley de Aguas. 

.- 
Los intercambios del agua (agua por agua, 'distinguidos en 

cuestiones de tiempo y situacibn) no son infrecuentes. Son transxciones 
individuales que no suelen ocasionar consideraciones pecuniarias. Pero 
tiene!! iqmrtanciu potencia!mnte er! e! aumente de 12  ef icaria de !a 

asignacibn del agua con respecto al tiempo, situacidn y usos. Se 
necesita mas investigaci6n sobre los resultados sociales de estos 
mecanismos de transferencia. Pero ya queda bastante claro que tiene 
poco sentido hablar de un mercado del agua en el cual se reunen indus- 
trias abastecedoras del agua e industrias que requieren agua. 

Esta situacidn plantea una pregunta con respecto a la 

emplea como una ficción útil. Tal utilidad depende de la identificación 
ae productos y servicios razonabiemente homogéneos, y de las funciones 

. . 



globales de oferta y denanda de grupos de empresas buscando ganancias, 
consumiendo o produciendo tales productos y servicios. 

El termino "industria del agua" puede despistar a los 
i ~ c a u t ~ c  y hacer creeri erróneamente, que la estructura, funcionamiento 
y rendimiento de las instituciones del agua - para usar el término 
anticuado pero de ninguna manera obsoleto - pueden ser anaiizados en 
términos de conceptos convencionales del Mercado. Tales conceptos 
forman la base para el campo de la organización industrial que es un 
marco de referencia Útil para el estudio de otras industrias de recur- 
sos naturales, por ejemplo, la industria del petróleo. En la industria 
del petróleo, el auto-abastecimiento es una porción insignificante del 
c..-: -: -+-A A-1  M*,,.A, 
S U I ~ I ~ I I A S C I  v UGA IIEI Lauu. 

E. - Impl icaciones de esta Secci6n: --  

Es evidente, de lo que se ha dicho hasta ahora, que compa- 
rada con otras pollticas econbmicas la polltica de agua se preocupa 
menos de mercados y precios y mas de las leyes, regulaciones y estruc- 
turas a&,,inistrativas ségúñ las c"aies 1 - -  --..----m A : . , : A . . - l A P  ra:, euipr rasa iÍ iuiviuuaisa de 
abastecimiento propio y organizaciones no lucrativas toman las deci- 
siones. Esta situación plantea un reto a la investigación cientffica 
que hay que afrontar de lleno; las influencias institucionales son tan 
diversas, tan penetrantes, distribuidas tan extensamente durante el 
tiempo, tan dif lci les de aislar y medir, tan estrechamente relacionadas 
con las influencias sociales de las preferencias polfticas y las 
emociones del investigador, que la tentación a quedarse en un nivel 
descriptivo en iugar de proceder hacia ei análisis es grande. 

Durante muchos afios, el enfoque descriptivo de las institu- 
ciones del agua ha producido mucho material valioso en su mayor parte 
por no-economistas. Los trabajos de ELWOOD HEAD, FRANK ADAMS y muchos 
otros de la profesión de ingenierfa caen en esta categorla. Este 
material esta disponible para las ciencias sociales para realizar 



andlisis enfocado hacia la estructura, el funcionamiento y el rendi- 
miento de las instituciones del agua. La polltica del agua, como campo 
de investigación cientlfica está anallticamente orientada hacia la 
economfa institucional . En tal economla, 1 as construcciones teóricas y 
sus contrastaciones no son menos necesarias que en la economla del 
mercado. 



11 .- OSJETIVOS Y EJECUCIO:! úE LA POLITICA ¡)E AGUAS 

A.- La Política de Aguas y los Optimos Económicos. 

Al identificar los objetivos de la polltica de aguas, uno 
encuentra lo que se podría llamar el problema de la unidad de los 
objetivos y criterios sociales. Los objetivos de la polltica del agua 
no pueden en principio. divorciarse de los objetivos de otras politicas. 
Tales objetivos están interrelacionados y los criterios de bienestar 
social no son distintos en la pol Ztica del agua que en otros campos. 

Desde Pareto l2 los economistas han mostrado un interes 
especial por optimizar el bienestar socia4 y por el criterio de tal 
optimación. Sin embargo el espacio no permite discutir los pros y los 
contras de esos estudios. Debe ser tenido en cuenta, sin embargo, que 
el óptimo de bienestar socia1 y los criterios formales para optimizar 
son construcciones en el sentido de ficciones cientfficas 6tiles. 13 

Semejantes construcciones no son objetivos operaci onales de la pol l t i - 
ca. Estas construcciones ficticias son útf les como principios de 
organización para el gran número de variables y tipos de relaciones 
que deben considerarse en la economfa del bienestar social, para 
decidir cuales sacar a relucir en el andlisis expllcitamente, cuales 
ignarar, cuales cambiar por otros y cuales considerar como restriccio- 
nes. 

La informacien sobre las variables mas esenciales y sus 
re1 aciones es demasiado vaga para proyectar cuanti tativamente una 
senda de expansión bptima de bienestar social durante un tiempo en un 
marco dinámico. Tal marco requiere no se10 que el tiempo se tome en 
cuenta para fechar y para proyectar el crecimiento económico sino que 
e! cmb!~ ecm,!cv y 5% incert!dmhre, espec!z!mento acto cñmhi~s 
inciertos en tecnologla, de preferencias de consumo y de instituciones 
sociales sean tomadas en cuenta expl lci tamente. 



El objetivo principal de las decisiones polfticas y en tal 
marco consiste en obtener aumentos sucesivos en el bienestar social, 
considerando un número limitado de alternativas. 

Para las decisiones pol lticas de un alcance mas limitado 
-por ejemplo, para elegir entre proyectos alternativos del agua - las 

mejoras sucesivas pueden ser determinadas principalmente en términos 
pecuniarios. 

El analisis coste-beneficio y la programación formal pueden 
ser empleados para este fin. 

Para decisiones pol lticas de un alcance mayor, las mejoras 
sucesivas en el bienestar social pueden ser determinadas- s610 ordinal- 
mente, en términos de la direccibn de los cambios, la velocidad rela- 
tiva de estos cambios y su desarrollo en el tiempo. Esta discusibn 
tiene que ver especialmente con decisiones polfticas de esta liltima 
clase. Luego se considerara la puesta en practica de tales decisiones. - 
Primero sin embargo, es necesario aclarar mds detenidamente las razones 
pcr 15s n,~e e! ec=n,ic= es, efi p u r r ~ r ~ o  -p y i i b r t ~ a ,  "-- í ñ h  uña 

f iccibn cientff ica que un objetivo definible cuantitativamente. Estas 
razones pueden ser discutidas como tres dreas probleináticas interrela- 
clonadas que se denominan aquf: 

1)  El problema de la valoracidn 

2) El problema de las fuerzas institucionales, y 

3) El problema de la incertidumbre 

La importancia de estos tres problemas no se limita a la 
polltica del agua sino que se aplica tambien a otras decisiones polí- 
ticas. 

Por otra parte, las dificultades conceptuales y funcionales 
re1 acionadas con estos problemas son menores para opt imizar cuant itati- 



vanente cuando se emplea en la toma de decisiones por . .subsectores 
-se@n lo expusto arriba - que se usan como una ayuda en las decisio- 
nes pol Sticas. 14 

B.- El Problema de la Valoracibn. 

La optimizacidn cuantitativa en econornla exige la utiliza- 
cidn de indicadores adecuados de valor para todos los factores f isicos 

que entren en la produccidn de los recursos, por lo menos en términos 
relativos. Los precios del mercado se toman como puntos de referencia. 
iqientras uno puede estar a favor de aumentar prudentemente el campo de 
la valoración monetaria Dara objetivos de decisión política de un 
alcance mis ~initado,'~ uno no debe olvidar que siempre quedara una 
parte muy grande de beneficios y costes sociales para los que tal 
valoraci 6n carecer1 a de sentido. Ignorar tales beneficios y costes 
sociales "extra mercado" introduce un prejuicio sistemático en la 
optimizacibn cuantitativa. Los economistas especial izados en recursos 
naturales han acentuado la importancia de beneficios y costes especf- 
ficos extra mercado desde hace tiempo. 16 

En 1.958 JONN KENNETH GALBRAITH llam6 la atencibn sobre 
el los haciendo referencia especial a las sociedades opulentas como la 

!? - de LOS Estados Unidos. Se subraya ia creciente faita de io que se 
llama "equil ibrio social" entre los bienes suministrados por la econo- 
mia de mercado y los bienes tales cono el ocio y la educación, los 
cuales son públ icamente suministrados y financiados generalmente por 
impuestos. El suministro de bienes extra mercado tiene una tendencia 
inherects a retrasarse c~~parado con e! sministro Ye bienes v!a 
mercado, porque la publicidad moderna y la emulacibn, las cuales son 

--  - - - 

responsables de cambios en la demanda en las sociedades opulentas 
trabajan exclusivamente a favor de los bienes del mercado. 

Los bienes extra mercado, sin embargo, - .  s610 son una parte 
del problema de la valoracibn. 



No menos significativa es la pregunta ¿hasta qué punto son 
yert insntes !os precies de mercade, actua!es y previstns, cmx!n 

existen indicadores válidos, de la pol ftica pública?. Por ejemplo, 
¿hasta qué punto los precios de los productos agricolas subvencionados 
por el ~obierno son relevantes, para la programación de la inversión 
publica en los recursos hldricos cuando se compara con la inversión 
pub1 ica en sanidad, educación y la construcción de viviendas?. 

Llegados a este punto, el autor no puede hacer referencia a 
1-.. -CA-&-- &-e&.. A- 1 m- m..-.. A.. 1 A- ;..#,**'.+.e d.. 1 S <,.,,......<A- 1u3 ~ I ~ L W > ,  La1it.u ue AUS VI C L A U ~  LV~IIU UF A U J  A I I ~ I S S U ~  us A O  AIIVSI 3AViI 

pública, sobre la generación de econonlas y deseconomIas externas y 

sobre 1 as fluctuaciones económicas. Solucionar estos problemas es a 
menudo dif lci l pero se puede encontrar aproximaciones practicas . Mds 
dificultades básicas son creadas por el hecho de que el funcionamiento 
y los resultados del mercado en sl mismo están afectados por la dis- 
tribucibn de ingresos, la propia estructura del mercado y las polfticas 
públicas dentro y fuera de la agricultura. 

La optimación cuantitativa considera estas influencias como 
condiciones institucionales que, junto con las tecnolbgicas, se intro- 
ducen en la optimizaci bn del cálculo como restricciones. bluchas veces 

los investigadores no son conscientes de las fuertes 1 imitaciones que 
impone este procedimiento sobre la validez y la relevancia de la 
optimización cuantitativa, si los resultados van a ser uti l izados como 
base para la toma de decisiones en la polltica pública. Las implica- 
ciones son tan importantes que hay que estudiar dos de ellas mds 
detenidamente. 

C.- El Problema de las Limitaciones Institucionales. 
- - 

Primero, cuando 1 as instituciones sociales constituyen 
restricciones, es conceptualmente imposible distinguirlas de los 
objetivos sociales. ~n este sentido son diferentes de -las restricciones 



tecnolbgicas. Coino se explic6 en o t r a  parte,'8 en l a  polltlca de 
recursos naturales, los cambios de las instituciones sociales estan 
entre las variables más significativas. En otras palabras, en l a  
pol Stlca de los recursos naturales 1 as instituciones sociales frecuen- 
temente tienen que ser consideradas corno f f nes antes que como medios. 
Por l o  tanto, la distincibn en econometrIa entre l a  parte del modelo 
que constituye la funcibn objetivo que se va a maximizar o minimizar y 

l a  parte constituida por las restri ccibnes que describen l a  estructura 
de l a  operacidn y las relaciones entre variables, puede llevar a 
conc~usiones errbneas si la diferencia conceptual entre 1 imitaciones 
tecnoldgicas e institucionales no se reconoce suficientemente. 

' Segundo, cuando las instituciones sociales constituyen 
restricciones en un calculo de optimiracidn cuantitativa, hay que 
calcular un nuevo 6ptimo para cada combinacfbn de limitaciones que se 
considere. Recientemente ha aparecido toda una 1 i teratura aI rededor de 
este enfoque conocido por "La teorla del.4egundo Opt inoM. Este termi no 
solo indica que hay, par lo menos, una restricción adicional a las que 
existen en el óptimo Pareto. 

Los exponentes de esta teorla opinan que l a  mayor contri- 
buci6n es exclusivamente negativa: 

Si una desviacibn de una de las condiciones de los 6ptimos 
de Pareto prevalece, la  mejor lf nea de conducta no es- intentar atacar 
esta desviacibn y mantener intactas todas las 4230s. Al contrario, una 
segunda solución se obtiene por regla general apartdndose de tadas las 
denias condiciones de Pareto. Aplicar solamente una parte de las condi- 
ciones de Pareto, Ilevarfa a 1a.econmIa lejos Ce, en lugar de hacia, 
una posicidn de secundo bptimo. En consecuencia, los exponentes de 
esta teorla dirigen sus criticas contra lo que ellos llaman l a  econmla 
por etapas del bienestar social. 

- - .  - .  Si - esta critica es vdI ida (el autor cree que tiene aigdn 
credito) ¿no indica quizd una debilidad bdsfca'en l a .  16gfca de la 



optimización cuantitativa?. Si uno trata de evitar la futilidad de la 
economfa por etapas del bienestar social y lucha por cambios radicales 

en la cornbinacih de restricciones, ¿puede uno estar seguro de que los 
óptimos cuantitativos son comparables de una manera significativa? ¿No 
es inevitable que tales cambios radicales influyan en algunos elementos 
estructurales del calculo de la optiai taci bn, entre el los especialmente 
las preferencias, la tecnologf a y la movi 1 izacidn de agentes humanos 
en sus diversas funciones en'-la economla? jno se nos plantea un pro- ' 

blerna de identificación, en el sentido de la econonfa a gran escala?. 

D.- El Problema de la Incertidumbre. 

Ahora se puede considerar e1 tercer grupo de problemas. 

La incertidumbre es especialmente importante en aquellas 
áreas de la economfa donde SI toman decisiones y donde el tiempo es un 
elemento importante a la hora de distinguir entre alternativas. Esto 
es verdad sobre todo en la polftica del agua. Las incertidumbres mds 
importantes, aquellas creadas por cambios en l a  tecnologfa; lar pre- 
ferencias y las instituciones, aunentan con el tiempo. La posibilidad 
de tales cambios no es susceptible de medicibn cuantitativa precisa. 
Como mucno, ia oirección, ia veiocidao reiativa y ia esfera de tales 
cambios pueden ser previstos de manera poco exacta (Subsecc. 111). 

Otras incertidumbres, por ejemplo la incidencia de sequias, 
inundaciones y granizadas, no aumenta con el tiempo, y su posibilidad 
c f  PUP~P ser medida crmt!ta?iv=mon?e. - * 

Se están desarrollando técnicas para tener en cuenta las 
incert ldumbres del segundo tipo. El primer - tipo de - incert idurnbre 
impone unas limitaciones severas a la relevancia de la optimización 
cuantitativa en las decisiones poltticas. Aquel los que utilizan l a  
optimi taci bn cuantitativa - y son también economistas competentes son 



conscientes de estas 1 Por otra parte, uno puede pregun- 
tarse si el entusiasmo de los partidarios menos crlticos de la optini- 
ración puede o no retrasar la aprobación de formulaciones que tengan 
en cuenta 1 a incertidumbre. 

En la econonia de los recursos naturales se tiene en cuenta 
la incertidumbre a menudo, a través de la formulación del objetivo de 
la polltica en sí. A tal formulacidn el autor la ha denominado el 
nivel minimo seguro de conservaci6n. En la pol ltica del agua puede ser 
empleado, por ejemplo, en las áreas de la gestión de la calidad del 
agua y en el desarrollo de las aguas subterráneas. 

limitaciones del espacio s610 me permiten decir que un aspecto de la 
racional ldad econbmica dei mlnimo de seguriaaa en ia conservación como 
objetivo de la polftica, es, la .minimización mdxima de las posibles 
perdidas sociales relacionadas con evitar lo irreversible. Por lo que 
se refiere a ésto, el nivel mlnimo de seguridad en la conservacidn 
puede ser considerado como un pariente conceptual de la conocida 
c n l i i r i  An mini-may e p g f i t ~  si l la en un juego para dos prsnnas. -"*"-*".. ....o .. m.. u.. 

22 

Sin embargo, esto no lleva a pensar que todos los 'aspectos de la 
economla de la conservación deberfan ser mstidos a la fuerza en el 
marco de la moderna teoria de juegos modernos "como el hombre jugando 
contra la naturaleza", en un sentido casi literal. 

La Consecuci6n de los Objetivos de la Polftica del 
Ayo$. 

Se puede concluir. de este esbozo de los tres problemas 
importantes, que la optimitacibn cuantitativa es mds útil en la conse- 
cución de los objetivos de la polftica cuando los precios sirven como 
indicadores relevantes del .-valor;-- cuando el tratamiento . de - las 



instituciones como restricciones es lógica, y cuando la influencia del 
tiempo y la incertidumbre es pequeña. 
utilidad es limitada en los tres casos. 

Es interesante observar que 
de la optimización cuantitativa diseñan 
las tres 1 imitaciones estdn implicadas 

En 

los 
SUS 

la polltica del agua tal 

más defensores a ultranza 
modelos de tal manera que 

lo menos posible. Los modelos 
resultantes, sin embargo son más bien de ingenierla que de economla. 
Tales modelos arrojan luz s610 sobre un pequeño segmento de cuestiones. 
Ejemplos en la política del agua son "El valle sencillo" de DORFMAN y 
"La asignación óptima del agua" de TOLLEY. 23 El primer modelo es 
puramente hipotético, diseñado para i lustrar técnicas. El segundo 
modelo trata "ex-post. facto" con una verdadera asignacibn del agua. 
Bajo suposiciones mds favorables a la programación lineal, la eficacia 
de la asignación se mejora en no más de un 5 por ciento comparado con 
lo que se logra con las medidas por las instituciones actuales. Estu- 

- dios esmerados y comparativos de este tipo no son nada frecuentes. 

En el lado positivo, los tres problemas recién estudiados 
subrayon la conclusión a la cual se lleg6 arriba al final de la subsec- 
cibn 1: Las reglas del juego con las cuales está relacionada la poll- 
tica del agua, no debían usarse una por una, o conjunto por conjunto 
si endo después introducidas como restricciones en unos cálculos de 
óptiíiiizacibn cüafitiiativa. n: -*a A A+-- msnaw-S nt+ae  , r n n c t i  - 

U I L l t V  US VLI  111&l1151 u) S J I V *  ' -v . i r - -  

tuyen sistemas estructurados que funcionan como un todo, cada uno con 
sus pautas particulares de cambio durante un tiempo. Son creadas por 
los hombres que pueden ser modificados a traves de 1 as ramas legisla- 
tivas, judiciales y ejecutivas del gobierno, cada uno con un alcance 
distinto en el cumplimiento de tal modificación. 

El propbsito de estos sistemas no es obtener bptimos cuanti- 
tativos de bienestar dentro de un punto determinado. en un tiempo dado 
y bajo condiciones proyectadas para esos puntos en el tiempo. Su 

- propósito, en cambio, es el de. mantener y aumentar el bienestar 
social continuamente bajo condiciones constantemente cambiantes que en 



cualquier momento del tiempo sblo pueden ser proyectados vagamente y 

que son siempre inciertos con respecto a los acontecimientos reales. 
Las implicaciones de esto para el tipo de proyección útil en la poll- 
tica 'del agua se apl icardn mas adelante (Subsecc. 111 ). 

Se sigue de su propósito, que valorar los resultados de 
estos sistemas por la introducción de secciones transversales arbitra- 
rias, temporales, reales o hipotéticas como combinaciones alternativas 
de restricciones en un cálculo de la optimizacibn cuantitativa es 
insuficiente. S610 se puede valorar los resultados mediante criterios 
aplicados a un sistema completo y en funcionamiento durante un tiempo. . 

No es preciso que tales criterios sean monetarios. Con respecto al 

sistema que es de un interés especial para discutir en esta sección, a - 
saber la ley de agua, ha sido demostrado en otra parte que el criterio 
no monetario tal como 1 a seguridad contra 1 as incertidumbres legales, 
físicas y de tenencia y la flexibilidad en sus distintas categorias 
puede ser empleado ef i~aanente.~~ Para expresar lo anterior, la conse- 
cucibn de los objetivos de la pol Stica del agua tiene que ver mas bien 
con la programacibn de las instituciones del agua (en el sentido 
tecnico de programación lineal) que con la programación de los recursos 
ds! ayüa en S!. La pregramacibn de recurses t iene que ser pragmatics; 
es decir debe considerar las instituciones como medios (instrumentos) 
o como fines (objetivos) dependiendo de los propbsitos del andlisis. 25 

En el analisis de la polltica del agua, las instituciones deben ser 
consideradas como medios. 

F.- La Polltica de la Asignación del Agua. 

Para anal izar mds detenidamente cómo los objetivos del agua 
se cumplen a través de las instituciones del agua, primero se tratara 
de la asignación del agua y luego de la explotación del agua. Los 
significados de estos dos términos se determinaron previamente 
(Subsecc. 1 A). 



En las dridas y semiaridas regiones de Los Estados Unidos y 
de otros sitios, la  asignacibn del agua entre usos y usuarios ha sido 
siempre un problena polltico bajo condiciones sumamente cambiantes 
afectando a la'eantidad global del agua y a las relaciones cuantita- 
t i v a s  entre usos. En el comienzo de l a  explotaci6n del agua, por 
ejemplo, en los días de l a  fiebre del oro en California, l a  asignación 
del agua fue tal  problema cuando todos los usos, incluyendo los agrl- 
col as eran pequeflos, pero cuando el uso industrial, a saber, en minerl a 
hidraulica era la dominante. En la California actual, la  asignación 
del agua es t a l  problema aunque otros usos sean una parte pequeiia del 
uso agrl cola cuant ltativamentc dominante.26 Puesto que l a  ssignacibn 
de1 agua siempre es v i ta l  para sociedades en regiones &ida y semi- 
dridas, han sido desarrolladas eficaces medidas institucionales que l a  
gobiernan. E l  resultado es un sistema de asignsci6n que no se entiende 
en su estructura, funcionamiento y resultados si se toman de uno en 

. unos sus aspectos legales. 
, . . . .  . 

Si  tino quiere emprender una valoración económica de los 
resultados . de este sistema, no se puede contentar con valorar la 
asignacibn cuantitativa existente en un ,momento deteminado del tiempo. 
El pmpbsito de este sistema no es optimitar l a  asignación del agua en 
instantes determinados. Lo que se necesita apreciar es la  direccih y 

velocidad de reasignacih Como se indicb antes, las mejoras cuan- 
titativas en estas cuestiones, son los objetivos principales -de la 
polftica. El primer paso hacla tales mejoras pasa por 18 cmprensibn 
del sistema actual y de2 proceso de su cambio. Cada estado es un 
laboratorio en el cual este sistema ha sido desarrollado y sigue 
de-1 1 ándose todavf a .-. Cuando los smini stros individuales se modi - 
fican, tales canbios ti& que ajustarse a l  sistema entero. Si se 
juzga. al sistema en conjunto-,como. inadecuado, se debe ofrecer un 
sustituto mejor. Con frecuencia, algunos economistas critican . la 
asignacf 6n - del a&a en un momento deteninado del tiempo, pero estos 
economistas no tienen. en cuenta Ia  naturaleza de los pmblemas de 
decisi6n que l a  asignaci- del agua plantea para l a  pol Rica. Optimizar 



en el sentido de construccibn ficticia se confunde con un objetivo 
real de la polltica. 

Para ilustrar esto se puede enfocar a los cuatro hechos 
mencionados ya. 

1) Que la ley de agua en el Oeste se ha desarrollado con, y 
alrededor de, el crecimiento de 1 a agricultura. 

2) Que el uso agrlcola del agua es ahora cuantitativamente 
dominante. 

3) Que los usos no agrfcolas del agua aumentan a una 
velocidad mayor que el uso agricola, y 

, 4).  Que se usa el agua en agricultura con un promedio de 
productividad de valor relativo bajo. 

¿Indican estos cuatro hechos que la ley del agua en el 
Oeste asigna equivocadamente el agua al concederle prioridad a la 
agricu!tura, cmo se dice frecuontp,mento? E! m t o r  cree que !a 

respuesta debe ser negativa' o en términos mas cautelosos "no nece- 
sariamente". 27 

En cuanto al pasado, s610 una fraccián del desarrollo 
actual del agua existirla si el uso agrlcola no se hubiera hecho 
dominante. En otras palabras, ahora no habrla grandes cantidades de 
agua disponible para la reasignación. En cuanto al presente, los 
--:A--* -- - - - A Z - - - A - -  ---- cri~er- ius  per Liriericea LUW h2 bicho arriba, fiíi W Q L ~ I I  A uc 34 *' Q I I U I ~  -ha*- 

existe o no la mala asignación sino' si la continua reasignación es 
demasiado lenta. En. cuanto al valor relativo de la productividad del 
agua para usos distintos, es la productividad marginal y no la media 
la que constituye la base adecuada para la reasignacidn continua. Las 

cifras presentadas en la literatura se refieren a valores rnedi~s 



frecuentemente agregados para situaciones muy heterogkneas. Si uno 
quisiera ser gracioso, podrfa decir que el valor de la productividad 
media del agua en usos no agrícolas serla negativa si la totalidad o 
una porción grande del agua agrfcola fuera reasignada para uso no 
agrlcola. 

Ademas se deben observar con cautela que las productividades 
marginales se toman en fases comparables de la distribución y purifi- 
cacidn del agua. La agricultura emplea el agua al por mayor y en gran 
parte sin purificar. Los costes de la distribución y purificacibn son, 
con mucho, los aspectos mas importantes en el recibo del agua al por 
-,.--a luriwr . 

La acusaci6n de mala asignación del agua se reduce a mani- 
festar que el ritmo de la asignación es demasiado lento. Invariable- 
mente, esta acusación se basa en dos elementos estructurales de la ley 
de aguas en el Oeste. 

í -  La preferencia del uso agrlcola sobre el uso industrial 
. . ' r <. 

en i á  mayoria de ios estauos, y 

- 2- La prioridad en el tiempo en el uso agrfcola que es muy 
importante en aquellos estados que operan de xuerdn con 12s leyes 
basadas sobre la doctrina de la apropiación. 

Es cierto que i a  preferencia estatutaria concedláa al uso 
agrlcola sobre el uso industrial es obsoleta. Esto ya se ha señalado 
en ocasiones previas.28 Se sugiri6 entonces que la preferencia esta- 
tutaria se eliminase enteramente y que se dejase determinar a los 
tribunales y a las juntas especiales de derechos sobre el agua, cúal 
era el uso preferente en cada situación de conf lictn, Por otra parto, 
el significado económico de la preferencia y prioridad agrfcola esta 
limitado ya por otras normas de la ley del agua en el Oeste. 

Hay no menos de siete de estar normas que son relevantes. 



Priinero, el uso municipal tiene preferencia sobre el uso 
agrfcola. Una mayor parte del uso municipal del agua es 
para fines comerciales e industriales, aunque sea dificil 
distinguir esta parte estadfsticamente del uso domestico. 

Segundo, bajo varias leyes estatales, el agua municipal 
goza del derecho de reserva del agua. Esto quiere decir que 
los municipios pueden reservar los derechos sobre el. agua 
para necesiaaaes futuras antes que para necesidades 
actuales, sin estar sujetos a la c16usula de diligencia 
debida la cual es una parte importante de la doctrina de la 
apropiación. 

Tercero, los municipios pueden adquirir los derechos sobre 
el agua por los procedimientos de dominio eminente. 
Frecuentemente, la simple amenaza de tales procedimientos 
es suficiente. El valle de OWENS,. en California es un 
ejemplo. 

Cuarto, en la nayorla de los estados muchos auto-oferentes 
de carácter industrial cuentan con los derechos de agua 
subterránea ri berefios y correlativos, en lugar de derechos 
de apropiación. No se ven afectados por lo tanto, por las 
cldusulas de preferencia y prioridad de la ley de 
apropiación. 

5 1 Quinto, las organizaciones del agua tales como los distritos 
de riego y el Departamento de Reclamación de E.E.U.U., las 
cuales explotaron, al principio, el agua bajo preferencias 
y prioridades agrlcolas, ahora distribuyen agua y energia 
hidroeléctrica a gran escala para fines industriales y 
municipales. Las leyes de los distritos de riego han sido 
adoptadas para permitir tales cambios. A menudo, el uso 
industrial y municipal tiene lugar en la misma 
superficie donde la agricultura de riego ha sido reenplazada 



por la urbanizacibn. Los requisitos de riego por acre en 
la agricultura son mds que suficientes para cubrir las 
necesidades de estos usos. 
Esto es un ejemplo de lo expuesto mds arriba, a saber que 
1 a explotacidn del agua, históricamente emprendida 
principalmente para la agricultura, es ahora de provecho 
para otros usos. 

h u + n  ha t i A n  rlnmnc+varln niin 1 s  n v n l n t s r i A n  A n l  anii-i fin r f  
- -r \ rv,  iiu **u" v ~ i ~ u a b i  u u w  r u  ~ n ~ r v c u b r w i i  usa a y u m  F I I  J A  - 
tiene tendencia a reducir la importancia económica de la 
superioridad de un derecho mayor sobre uno menor bajo 

Esta superioridad se basa principalmente 

en una mayor seguridad contra la incertidumbre flsica, a 
diferencia de la incertidumbre de tenencia (o de propiedad) 
es decir, contra la variabilidad en la cantidad de agua 
debido a -los cambios en la escorrentia natural y en la 

. - recarga de! a:ü!fero. 
Almacenar por encima y por debajo de la superficie es la 
mayor pos i bi 1 idad técnica de reducí r 1 a incertidumbre 
ffsica. Después de que haya sido proporcionada la capacidad 
de almacenaje y se administre con el prop6sito de reducir 
la incertidumbre fisica, el status econámico relativo 
entre los derechos antiguos y recientes cambia sin. cambios 
en su estado legal relativo. La prioridad en el tiempo jun- 
te ccn 12 definición c ü a f i t i t a t j r a  de lo; derecho; de 

apropiación, limita el número de derechos que puede ser 
suministrado con el caudal regulado. Los derechos que 
sobrepasen esta cantidad se convierten en menos importantes, 
económicamente hablando, cuanto mejor esta el caudal. Para 
los derechos que pueden ser suministrados por el caudal 
regulado, la nueva situación no es tan distinta de aquella 
prevaleciente sobre un contrato de suministro de agua donde 
u' flúmem ! imi trde de usurrios tienen igua!es derechos, 

aunque pueden diferenciarse segun las cantidades especi - 
ficadas en sus contratos. 



Esta situacibn tiene que ver con el skptimo y último punto. 

7) ZOptImo, !OS derech~s sobre e! agua pertenecen de m& 

creciente a las organizaciones tales como distritos, depar- 
tamentos Federales, y departamentos de agua del Estado. Los 
contratos entre los usuarios del agua y estas organizaciones 
en lugar de derechos privados sobre el agua, se convierten 
en el aspecto importante y operativo de la asipacibn del 

agua. Estas organizaciones no sirven sólo a la agricultura 
y pueden reasignar el agua durante un tiempo bajo los 
términos de los contratos al seguir los procedimientos 
estatutarios apropiados.30 El espacio no permite sino un es- 
bozo de estos siete puntos. Se ha dicho bastante para 
ilustrar la proposición según la cual los economistas deben 
estudiar detalladaaente el funcionamiento y los resultados 
de ia iey de aguas antes de que se critique esta insiiiu- 
cibn por su fracaso como instrumento principal en la 
polftica de la asignacibn de agua. 

Esto no significa, claro está, que la ley 'de aguas sea 
,.-..:m.+ psi , cLLa S eri cüa!ijüier !ügar  u mwnento deteminad= n i  que d ü r a n t e  

cierto tiempo se adapte al cambio econónico a un ritno adecuado. Los 
economistas deben estar continuamente alerta para introducir posibles 
mejoras en la ley de aguas. 

Aunque la economia na puede definir &timos cuantitativos 
de asignación del agua que la ley como íngenieria social debla aspirar 
a conseguir: la economia puede explicar el por que de la lentitud en 
la reasignaci6n de la ley de aguas. Esta área de la politica del agua 
es un campo prometedor para la investigación interdiscipl inar entre el 
economista y los profesionales del derecho. 



G.-  La Polltica de Desarrollo del Agua. 

Distinguimos anteriormente entre la pol ltica de desarrollo 

del agua y. los proyectos de desarrollo del aguae3' Tanto la polltica 
de desarrollo del agua como la polltica de la asignación del agua son 
operativas principalmente a través de la ley de aguas en un sentido 
amplio. Pero diferentes aspectos de la ley estdn implicados. Entre 

estos se puede mencionar algunos. 

Primero, está la mezcla, en las leyes estatales de aguas, 

entre las doctrinas ribereñas y apropiativas; esta inezcla es signi- 
ficativa porque la doctrina ribereña es menos favorable para la 

explotación del agua, con una excepción importante que se discutir4 
luego. Segundo, estdn las leyes sobre las reservas de agua para la 
futura explotacidn de usos y regiones específicas; las reservas 
municipales y la legislación de áreas de origen en California son 
ejemplos. Tercero, estan las leyes contra la contaminación que influyen 

en el extenso campo de la gestión de la calidad Gel agua: este campo 
se vuelve importante de modo creciente cuando se intensifica la 
explotacibn del agua y se sobrecargan los procesos naturales de depu- 

ración. Cuarto, están las leyes estableciendo y regulando las organiza- 
ciones del agua; los problemas de coordinar estas organizaciones a 
traves de "super distritos" se han hechos particularmente agudos para 
la explotación del agua. Estos problemas tienen relacidn con un quinto 
aspecto, a saber, la necesidad de la integración de la explotación de 

aguas subterráneas con la explotación del agua de superficie. 

En vista de la imposibilidad de discutir todos estos aspec- 

tos en el espacio asignado y de la importancia creciente de la explo- 

taci6n de aguas subterraneas indicado arriba (Subsec-1) seleccionamos 
los dos últimos aspectos para discutirlos mas detal ladanente. Esta 
discusión intenta s610 ser meramente ilustrativa del tipo de problemas 
afro"¿ados iá  yoiftica dé i d  enpiótación be ag"a* 

La ley de aguas subterrtineas ha sido un factor importante, 



a la hora de permitir la explotación excesiva, si está basada en la 
ideologla ribereiía tal coa0 la doctrina de los derechos correlativos, 
desarrollada principalmente en California. Esta es la excepción a la 
regla de que la doctrina ribereña es menos favorable a la explotación 
del agua que la doctrina de la apropiacibn. Por otra parte, despues 
de la adjudicación de una cuenca subterránea, los derechos correlativos 
adquieren las caracteristicas económicas de los derechos de apro- 
piación. Se vudven definidos cuantitativammte, tansferibles y seguros 
contra la incertidumbre de tenencia. La ad judicaci bn puede usarse para 

explotacibn dr  q u a s  subterraneas al restringirla a la 
seguridad. En varios estados del Oeste se usa la apro- 
mismo propb-i to, 

"congelar" la 
extracci bn de 
piación con el 

La adjudicación, sin enbargo, no es una condición suficiente 
para mantener la superestructura econbmica basada en muchos anos de 
sobreexplotaci6n de aguas subterráneas. Tal manteniniento es imposible 
sin i a  inportacibn de agua de superficie. Xejor d i c h o ,  la adjudicaci6n 
puede considerarse como una condicien necesaria para tal propósito. 
Esto es importante porque, en la actualidad, la aajudicación es un 
proceso caro y que exige mucho tieinpo inciuso bajo la simplificación 
legal del procedimiento de referencia del tribunal. Este proceso queda 
bien ilustrado por los dos casos importantes de referencia en el 
condado de Los Angeles (Cal ifornia) "Raymond Basin" y "La Costa Oeste" 
en las cuales el procedimiento de referencia del tribunal se puso a 

32 yrueua. 

A primera vista, la adjudicacibn de derechos correlativos 
no es una condicibn necesaria para la integracibn de la explotacibn de 
aguas subterrdneas y superficiales. Todos los derechos sobre las aguas 
subtcrr&nea; p d I a n  ;rr traf isferidUs sffi adjü;icarj~s a i d  organización 

importadora del agua de superficie. Esta organización, asignarfa 
después cantidades de agua subterranea o de superficie, o combinaciones 
de las dos a los usuarios individuales. Donde el agua la extraian los 
usuarios individuales, ser1 an compensados convenientemente, puesto que 
la sobreexplotaci6n durante largos perfodos de tiempo es una parte 



imprescindible de 1 a explotacibn integrada de 1 as aguas subterráneas 

con las aguas de superficie. El recurso nds importante de una cuenca 

subterránea, .a saber, su capacidad de almacenaje, podfa ser usado 
entonces para contrarrestar la variabi 1 idad estaciona1 y clcl ica de la 
precipitacibn sin un sistema coinplejo de precios y otros incentivos 
que serian necesarios si todos los derechos sobre las aguas subterrd- 

neas y superficiales no pertenecieran a la misma organización del . 

agua. 

Existen dudas acerca de si los derechos privados sobre las 
aguas slibterráneas renunciarian voluntariamente a favor de la organi- 
zación sin previa adjudicación, Los derechos sobre el agua subterránea 
son valiosos derechos de la propiedad privada porque el agua subte- 

rránea conarcal es, en genero1 más barata que el agua de superficie 
importada. Por consiguiente, . los propietarios no renunciaran de buena 
gana a estos derechos sin una def inicibn cuantitativa y sin la cmpen- 
sación adecuada. ~ a l é s  definiciones y compensaciones tanbien seran 
necesarias si los derechos privados sobre el agua subterránea son 
tomados por la organización del agua mediante el procedimiento del 

dominio eainente. Si, por estas razones, la adjudicación de los dere- 
chos del agua subterrdnea se considera como una condición necesaria 
para la explotación integrada del agua subterránea y de la superficial 
con independencia de la renuncia o no de los derechos a favor de una 
organización del agua, parecería digno de consideración hacer esfüerzos 
cada vez mayores para simpl i f icar los procedimientos existentes con 
miras a hacerlos menos caros y menos exigentes en tiempo. 

El problema de los derechos privados sobre las aguas subte- 
rráneas es sblo un aspecto de la política de la explotación del agua 
cuyo propósito es la integración de las aguas subterráneas y del agua 
de superficie. Otro aspecto consiste en establecer, regular y super- 
... --- - 1  &:-- visar r i  L L ~ U  de ~rgafiizixión que realmerite cmviene a !a integración; 
Está bastante claro que se necesitan organizaciones del agua de sufi- 

ciente tanaño para cubrir la cuenca de agua subterránea que se va a 

gestionar y para importar y distribuir cantidades adecuadas de agua 





institucional, en mayor medida que la optimitación cuantitativa en 
diversos momentos del tiempo y bajo condiciones proyectadas. 

La investigación en esto campo no necesita volver a la 
aproxinación descriptiva de las instituciones del agua. Cono se ha 
dicho antes (subsecc. 1 ) , ahora hay una evidencia histórica consi- 
derable sobre las instituciones del agua que puede ser enfocada desde 
el punto de vista anaiitico por las eimcias socia!es. Urr e j e ~ p l c !  e3 

un análisis de la estructura, el funciononiento, la ejecución y el 
cambio en el tiempo de los super distritos. Tales estudios pueden 
extenderse a otros paises donde hay material interesante disponible, 
por ejemplo el Distrito Metropolitano del agua del Ruhr en el corazón 
de la Alemania industrial. Este distrito ha estado funcionando con 
éxito desde 1.913. Algunos de los mismos problemas ahora afrontados en 
Los Estados Unidos, tales cono la relación entre super distritos y 
Estados han sido solucionados ahí. Sería desafortunado que el énfasis 
actual en la investigación econbmica sobre la inversidn pública en los 
proyectos de la explotacibn del agua condujere a1 descuido de los 
asuntos cruciales de la pol ftica de Ia explotación del agua. 





ventajas y desventajas; la iniportancia de cada uno en proporcionar 
la información necesaria y qu5 dificultades se encuentran en apl icsrlos 
a la econonla del agua. 

El segundo objetivo es examinar la validez lógica de proyec- 
tar las necesidades de agua en el futuro lejano, por ejemplo, por un 
decenio o más. El intento no es desacreditar las proyecciones actuales 
sobre las necesidades de cgua ni sugerir que se puede prescin~ir de 
las proy~cciones econ6r1ica; a largo plazo en la polltica del agua. Gis 
bien, invsstigaremos sobre las posibles diferencias en la validez 
15gica de los distintos ti?os de proyecciones. Si se puede demostrar 
que existen tales diferencias, díbería concederse nayor peso a los 
decisiones pol lticas y debería prestarse mayor esfuerzo estadlstico a 
esos tipos de proyecciones donde la validez lógica parece relativaxente 
mayor. 

El ' tercer objetivo es el de considerar las impl icaciones 
para la polltica del agua. La superioridad en su validez lbgica de una 
proyección sobre otra no significa necesari aniente la superioridad 
también en su utilidad para la polltica. 

En vista de los objetivos y de la ejecuci6n de la politica 
del agua discutido antes (Subsecc. I y 11) ¿Qué puede uno concluir de 
los tipos de proyecciones que son relevantes para tal polltica?. 

B.- Las Necesidades de Agua y la Deganda de Agua. 

Como se dijo más arriba, las proyecciones existentes sobre 
las necesidades de agua no son idénticas. ni enpiricas ni conceptual- 
nente, a las proyecciones de la demanda de agua. En la literatura se 
emplea además de la palabra necesidades palabras similares con una 
+ h 1 + - C 6-f  1 Tslme nzil shrsc 5011 ) I C O M S ~ ~ ~ I l ,  
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"utilización", "requerimientos", "uso potencial", y "uso último". 





En segundo lugar, las proyecciones sobre las necesidades de 
a-ua no toman en cuenta suficienteaente, si es que lo hacen, la rela- 
ción funcional (y sus cambios a lo largo del tienipo) entre precios 
(valores unitarios) del agua, por un lado, y cantidades flsicas por 21 
otro. Esta relación constituye el íundanento de los conceptos de 
denanda y oferta. Basándonos en los fundanrntos teóricos, cunque 
a?oyados por una evidencia algo escasa, se puede suponer que la elas- 
ticidad de los precios con relación a la demanda de agua es equeña; 
aentro d2 una escala relevante pera cada uso inportante del agua, cono 
el don&ico, 21 industrial, el  agrlcola y recreativo. A pesar de esta 
pequeña elasticidad-precio de la amarida de agua, el no reflexionar 
sobre la relaciljn entre el precio y 12 cantidad, provoca un s e s g  al 
alza en las proyecciones sobre las necesidades de agua. La expliceción 
tiene relccibn con 21 concepto de la elasticidad en si- Dos caracter- 
rlsticas de este concepto son pertinentes aqul. 

El concepto de elasticidad es proporcional. Es indudable 
que proporcicnalmente, los cambios al alta en los precios del agua que 
se pueden esperar por todo e1 pais y por el mundo sordn grandes. En el 
pasado se ha usado el agua sin cobra; nada o pagando s610 una pequeña 
cantidad naminal por unidad, Se ha dicho ya que hay una tendencia 
creciente (Subsecc. 1) en aquella parte de los costes del agua cu- 
biertos por los precios, en relación con la parte que se cubre a 
través @e los impuestos de distintas clases, tasas especiales y con- 
tribuciones. ?sro si esta tendencia comienza en unos niveles mis 
bajos, a veces a cero, los incrementos serdn proporcionalmente grandes. 

Con tales cambios grandes y proporcionales en los precios, 
hasta las pequeilas elasticidades de la denanda de agua, es decir, 
alrededor de 0,10 llevan a canbioz considerables m !as cantidrdos. 

Ademds, el concepto de la elasticidad de precios puede ser 
a .  tonpistanente difzreliie t a j a  süpüestás consideraciones de -1arGo 

plazo" o de "corto plazo". Dado un plazo suficiente de tiempo, la 
elasticidad precio de la demanda para un conjunto de usos de agua 



puede ser considerable si los usos ae importancia cuantitativo fijan 
sus precios por fuera ¿el nercado. Por ejex?lo, los prxios crecientes 
del agua pueden forzer una disminución en la agricultura de rogadlo a 
favor de los usos dom6sticos, industriales o recrestivos. En la agri- 
cultura se usan grandes cantidcties de agua con un promedio de produc- 
tividad re1 ativoaente bajo. En otras palabras, 1 as proyecciones sobre 
 necesidad?^ de agua inplicon ya la toaa de decisiones pollticas con 
r r ~ p c l ~  ;r y r e c i g s  &! zyge y 2 12 usigfiucibn entre los .,c,~ u3u3 

prioritarios. Cono las proyecciones sobre necesidades de agua cn la 
nayorla ae los cstuaios sirv-n cono base pera decisionss pollticas, 
este punto es importante. Lo mtcrior no significa que la separación 
de la demanda y la oferta en la econonia Gel agua sea un asunto concep- 
tual o enplricanente s~ncillo. De nuevo, la cenanda de agua subterrdnea 
puede servir como ilustración. El agua en la agricultura es un factor 
de producción y la denanda de agua es una denanda dwivada. Una función 
de &mande signif icativs p r r a  un factor de pr&cci^n exige una refe- 
rencia a los precios y cintidades de los factores de producción con- 
plenentarios y conpetitivos. La energfa electrice es un factor que se 
usa para muchos fines ade36s de para bombear las aguas subterrdneas. 
Si se usan motores diese1 o de gasolina para bombear, frecuentenente 
proceden de tractores los cuales se usan para muchos otros propbsitos. 
La tecnologla de la utilización del agua se relaciona estrechanente 
con la tecnologfa de la utilización de otros factores, por ejemplo, 
fertilizantes. En todos estos casos: los cambios 62 precios y csnti- 
dedes de otros factores afectan tanto a la oferta de agua cona a la 
demanda a la vez. 

Las dificultades de separar la oferta y demanda del agua 
son particularmente grandes si uno toma en cuenta datos agregadas. Se 
di6 la explicación cuando se discutió la importancia del autoabas- 
tecimiento y la naturaleza del nercado del agua (Subsecc. 1). Se 

plante6 el problena de si se podian aplicar los conceptos de la Cenanda 
y oferta global a la identificación de una "industria ael agua". ¿Se 
puede simplificar la separación de la oferta y denanda del agua 



consioa-ando la oferta regional en conjunto como "ii ja" o "casi fija"?. 
Este enfoque se adopta frecuentenente para la tierra cono factor de 
producción. Tanbih se puede señalar que el concepto ds "uso GItiao" 
se uss con una frecuencia creciente en las proyecciones de las necesi- 
dad?~ regionales de agua.38 La siaplificdciOn de consideiar la oferta 
rqional de agua cono fija o casi fija no garece útil. El agua es un 
factor móvil. La tecnologfa moderna tiene tendencia a incrementar la 
inpcrtancia econónica de . la movilidad flsica. La historia de l'as 
instituciones del agua indica no s6lo una adaptabilidad a los hechos 
f f sicos sino también las potencisl idades econónicas de la movi 1 idad 

rzgional del agua. 

La tecnologia zoderna pernite cuestionar el supuesto de la 
oferta fija de agua a largo plazo por vorios motivos distintos. La 
depuración de aguas mineral izadas ya es econóaica bajo condiciones 
especiales; sólo es cuestidn de tiempo el que el conociniento actual 
contri buya a una apl icacibn más general y económica. Las consecuencias 
- - . - m  por a i ü s  üsüs Snchstriaiés y donéstlcos en regiones con acceso econó- 
mica al o c h o ,  por ejeaplo, para el sur de California son potencial- 
mento grandes.39 La modif icacibn de las condicisnes cl iaaticas con el 
objetivo de incrementar la precipitacibn y reducir la evaporacibn ya 
no puede consioerarse solanente cono un sueño cientffico. La gestión 
de la caDa vegetativa de las cuencas para influir en la evapo- 
transpiración, la infiltración y el almacenaje de nieve, afecta al 
volúnen, la calidad y el tienpo de p-oduccí6n del agua. Los progresos 
+,.-..al LcLiivivy A A :  rLd> -a- ea la t.nplüi-aciiin géül6gica, pei-ioriicióñ de poros y 

bombeo, aunenton de un nodo creciente el abastecimiento de agua subte- 
rránea. El control sobre nuevas fuentes de energla, actualmente a 
través de fusión de elaqentos pesados y en el futuro a través de 
fusibn de elementos ligeros, acelerara todos estos progresos y aumen- 
tara de manera importante los problemas de la eliminación de aguas 
residuales. 



y enpiricas en la identif icacibn de la detrmda 621 agua son tan grandes 
qu? uno se ve obligado, ~espuss de todo, a depender de las proyrcciones 
de las necesidades de ogua? Antes de poder contestar a esta pregunta 
se debe considerar la valitiez 16gica de las proyecciones económicas y 

. sus impl icaciones. 

C.- La Validez dz las Proyocciones Econó~icas. 

La proyección en el tiempo es un problena especial de 
inferencia inductiva. En tales ?royocciones todos los casos sin ¿e- 
terninar de una hipdtesis - un6 teoria - son CiSoS futuros. Entonces, 
la proyección.se llana jredicción. 

Las predicciones difieren con respecto al grado de articu- 
lación en la formulación de hipdtesis y con respecto al nivel de 
cuantificación. En basc a estas diferencias, la proyección se distingue 
a veces de la previsión y de la sstiniación. Sin entrar a valorar tal 
diferenciación, se puede señalar aqul q u ~  las proyecciones, las previ- 
siones y las estimaciones pueden ser clasificadas cono predicciones en 
relación con los critwios enpleados para afianzar su validez lógica. 
?O? otra parte, ""S n*nd-~-'hn C I I ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~  "A 11" es üfia j~rufet!~. E l  6 i i i ~ ~ r  criterio 

que se puede aplicar a una profecia es el de su resultado definitivo. 
Por contraste, el resultado d2finitivo de un caso individual no es, en 
SI, un criterio suficiente de vaiidez para una predicción. Una predic- 
ción, pora ser válida exige teorias comprobadas en el sentido de 
general izaciones semejantes a una ley. 

Los criterios para determinar si una general ización merece 
o no la designación de renejmte a KM ley y ,  per tanto, puede usarse 
para la predicción, han ocupado la lógica formal durante íí~ucho tiempo. 
Recientemente, Nelson Goodman ha sugerido un criterio. que ha 1 lanado 

A n  
cierta atencidn en ia filosofía de la ciencia." Su contribucibn es de 
interés para el objetivo actual. 



Drevernente, pera establecer un criterio de senejanza a una 

ley, Goodm~n se propone no s61o examinar los antecedentes prof oticos 
de una teorla sino adenss investigar lo bien que se "defiende" en el 
lenguaje cientifico. Corno Hume, Goodnan hace un llamamiento a las 
repeticiones pasadas, pero tanto a las repeticiones en un sentido 
explícito del térzino cono a los aspectos repetidos de lo que se 
observa. 

Tal propuesta puede llamarse seni8ntica porque el lenguaje 
se convierte en el nedio a través del cual se distingue entre las 
teorías predictivas y las que no 13 son. Tal separaci6n no iinplica, 
claro está, que las teorias con poder de prediccidn sean confirmadas 
por todas o cualquiera de las observaciones futuras. Como se acaba de 
subrayar, los hccnos que todavia no se observan no pueden usarse cono 
criterios para juzgar la capacidad de prediccibn. Básicamente, sin 
ernkrgo, el concegto de Goodnan sobre "senejanza a una ley" es sinilor 
al concepto de ley en la física moderna y en otras ciencias naturales. 
A~bos conceptos de ley son solament2 estocásticos. 

te-minos "defiende" y "lenguaje cientif ico". Aparentemente estd pen- 
sondo en gran parte de las ciencias naturales, donde el acuerdo entre 
hmbres '!competentes" sohe ei significado de estos términos no debe 

ser nuy dificil. En las ciencias sociales, por otra parte, hay pocas 
teorías que puedan consitierarse "defendidas" a través del acuerdo 
entre hombres competentes. Esta dii~renc ia entre 12s ciencias naturales 
y las sociales no hace inútil el criterio da Good~an para el objetivo 
x t u a l e  i.i,ds bien esta  diferencia in r f ícd  q ~ ' 2  e! t h i n e  "tesrla" fie 

tiene el mismo sentido en las ciencias naturales y las sociales. Se 
reconoce de modo creciente, por lo menos entre los economistas, qu2 la 
nayoría de ias teorías en las ciencias socialcs son sólo "modelost1 en 

4 1 un sentido estricto. . 

En el estudio de los terminos 1ingÜisticos de generaliza- 



cioncs de senejanzas a una ley, se nace evidwie quc un alto gra~o de 
cuantifirtición no es un requisito. Al contrario, la niyorla de g m r o -  
lizaciones de senejznza a una ley, son redactadas con un nivel cusnti- 
tativo bajo. Por ejemplo las generalizaciones de semejanza a una ley 
schr2 !as r e ! x i m a s  mtre ~ 2 r i  ables aluden n6s a 1 as carxterlstices 
asnos cudntif icadas tales cazo dirección ael caabio (aumento, di mi- 
nución) , caractorlst icas ordinales ds la magni t5d de los cazbios 
(zayor , nznor, igual, proporciono1 , etc.) , caracterf sticas ordinales 
de distribución temporal dc canjios (n8s tmprano, más tarde, siml- 
táneo) y las tendencias hocio la c~rrección (equilibrio) , o acuml ~ción 
(Cesequi ! ibrio) que a las carccterísticas ccrtiinales de los paránelms. 
partiendo de la base del critzrio de Gaodman, se puede concluir que la 
capacidad p-i-edictiva d2 4-fin.r( ccvi A; Y SU 5rad0 gg c ~ a n t i f i ~ a ~ i ~ ~  no 

estan corre1 acionados posi tivcnente. 4 2 

D.- Las Irnplicacionss pora la Politicti cel Agua. 

¿Cuáles son las irriplicaciones de esta conclusión para 12 
cuestidn que se discute, a sobei-, si las proyscciones sobre la demnda 
y sobre ias nrcesidaaes deberían enfatizarse en 1a p~litiea d d  cgüa? 
Si por teorla de la denanda se entienden las generalizaciones amplias 
de la fornul acibn de Karshall-Henderson-Hicks, estas general izaci ones 

43 pssardn e l  test de capacidad predictiva . de G~odman. . Pora estos 
nutores y paro la mayoría 62 10s economistas estas generalizaciones 
son consideradas cono "las" leyes de la demsnda. Toaavia su lenguaje 
se expresa en terninos que se refieren solanente a la dirección del 
cambio, es decir, al incregento o a la diminución de los precios y de 
las cantidades. Los el asticidada, si acaso se mencionan, se esia~iecen 
en terminos de caracterfst icas or~inales. 

Por otra parte, hay pocas posibilidades de aprobar el test 
de Goodnan si por teorfa de la demanda, uno entiende una función de 
denanda. con una caracterización cuantitativa de los parámetros 



que h a r í a  coapcrobi.s las p-oyxcionx S? dezanda, en precisión nm6- 
ric?, con 12s proyecciones exictsnts sobrs lss necesidades de agua. 

estos notielos es incogpleto en el scntido Se que las váriobles d i n 8 -  

micos nds signifirztivzs, colo los canibios en 1s tecnologla, i cs  
pieforencias, y les instituciones no queaim incluilos o sólo e L'n 
niv21 reúucido. Adexds, los md2los nc son sustitutos de las teorías. 
Los modelos se 6iso3an pira un2 mejsr cocp-msibn 6 2  los casos inii~i- 
cuales, pssódos o fuiurcs o y ?u&n cszrse y r z  cc.ri?robar trorlas en 
el proceso de valiúcción. Los noGelos, sin eabtrgo, no tienen ninguno 
cajjacidcd de pr&icción. 

Poner en cuestión la validez de !SS proyecciones sobre las 
necesidrdes de agua en t h i n o s  de criterios pcra la capacidad 6s 

predixidn plantea, irnpl íciissenie, un p-~blerna de relevancia. Las 
proyscciones Sass6as sobre 1 es pnrral izaciones de "seziej anta o m a  
ley", por ejeaglo, sobre las leyes de degenda, estarfan a un nivel de 
cumtificacibn nuchc oás bajo que al dt 12s proyecciones existentes 
sobre ias neccsio'aaos ae agua. P o r  l o  tanto, se püeüe pregüntaci qü6 

nivel cuantitativo de proyecciones es relevante para la polltica del 
agua? La respuesta a esta pregunte se di6 a entenoer en la discusidn 
anterior de los objetivos y lo ejecución Se la polltica 021. agua. 

S2 subrzyó (Subsecc. 11 E) que el objetivo de las institu- 
ciones del a y a  ( a  traves de las cuales la politica del agua en su 
mayor .arte se lleva a cabo) no es obton~r Óptimos cuantitativos de 
bienestar en unos noaentos precisos de t i m p o  ba jo  condiciones dodas y 
proyectadas para estos momentos en el tienpo. Su objetivo, 138s bien, 
es el de. mantener e incrementar el bienestar cont f nuamente bajo condi- 
ciones que s5lo se pueden proyectar vaganiente en cualquier monento 
dado de tienpo y sieapre son inciertas con respecto a acontecimientos 
actuales. Asl pus, las proyecciones ds denanda expresadas en térzinos 



de dirección de c ~ m b i o  en la ¿?nznda (ounentos, di minuciones) , carac- 
ierl sticas ordinales de auaentos y di srninucionss 02 desandas para usos 
distifitos de! aaua (mayor, ;ns,-ior, ett) y !a di;triSü:iói; tezpora: d2 

cambios en la demanda (nás tenprano, mds tarde, siaultheo) para usos 
distintos, todavla serfan útiles para la asignacidn del agua y la 
polltica de la explotación del aya. 

En la polltica 62 la asignación del aguz S? puede aprender 
m c h o  al observer histbricarnmte los r?sultacos asignativos de las 
instituciones del agua en relacidn con los cambios de denianda para 
,,.?,-,e ,,,, A ;  - + ; m + m -  E l  i-esii:tadc dr estc  eozpai-x56n 52 puede üszr para el 
cambio institucional. Los cambios en el sistema asignativo pueden 
hacerse también con anticipación a los cambios de demanda que pueden 
ssr proyectados. Por otra parte, las proyecciones cuantitativas exactas 
sobre las necesidades de q u a  para usos distintos no son relevantes 
para la polftica de asignccih de agua. Tales proyecciones solanonte 
plantean el problema. Tanto en la pol ltica de la explotaci6n del zgua 
como en la polltica Ge su asicnación, la actuación ae las instituciones 
de3 agüa en respüsta a :ts cambiús be demanda sbio puéde ser valorada 
pera el pasádo, y los resultados de esta valoración empleados para el 
conbio institucional. kqul, de nuevo los cazbios en el sistema insti- 
tucional pueden ser real iz~dos con ant icipacih a aquel las caracterfs- 
ticas generales de cambios en la demanda que pueden ser proyectados. 
?or otra   arte, util izar secciones teniiporales de tales instituciones, 
coao restricciones en un modela que proyecta las nscesidades cuanti- 
tativas de agua para el aRo 2.000 y más alld, es probable que sea 
rrróñeo para ia poiitica de i a  expioiación dei agua. 
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L A  P R O P I E D A D  C O H U N ,  E L  M E R C A D O  Y 

L A  O F E R T A  D E  A G U A  

1 .- Introduccion. 

El número casi constante de informes periodfsticos en 
prensa y radio sobre el descenso del nivel de los acuiferos, la 
intrusión de agua marina y el increnento en la utilizaci6n del 

agua, indica que se esta dedicando una atención creciente al 
problema del suninistro de agua en los E.E.U.U. 

El acua está rápidamente perdiendo su carácter de "bien 
libre" y su "sabia" utilizacidn se está volviendo tena de 
preocupación nacional . Desafortunadamente, la publicidad recibida 
ha hecho hincapié en los aspectos al~rmantes de la situacidn y ha 
dado la inpresidn de que, de no iniciarse un plan en@rgico de 
accidn, la nación está en peligro inminente de quedarse sin agua 
y tener asI que enfrentarse a obstáculos importantes en su 
crecimiento. Este autor cree que sí existen serios probiemas en 
el sector del agua, pero que el énfasis de tipo alarmista estd 
injustificado y posiblemente mal concebido en cuanto puede 
alentar a los ciudadados a tomar medidas injustificadas. 

Adexds de  l a  posibilidad de que este énfasis sea 

injustificado, este autor esta preocupado por 1 a inexistencia de 
un andlisis económico cuidadoso en algunos de los estudios que 
se nan necno sobre ei agua. Se ha deaicado una atencidn 
considerable a los aspectos geolbgicos, adninistrat ivos y de 
ingeniería del suninistro de agua, pero la atención dirigida a 
los aspectos económicos impl icados ha sido re1 ativamente poca. 
Existe eviaencia considerable de que la no utilización de un 



onál isis económico bdsico, se ha traducido en pol lticas 
adninistrativas y de precios que no están cordinadas con la 
realidad económica y que están en conflicto con la asignacibn 
eficiente de los recursos hfdricos. 

La tesis de este articulo es que se deberla confiar más 
en el sistema de mercado para asignar los recursos hfdricos de 
forza eficiente entre los usos y usuarios en conpetencia. Con 
independencia del rotundo fracaso al no permitir que funcione el 
sistema de precios en mchos casos donde su utilización es 
posible, la aplicación a los recursos hidricos de unas politicas 
"correctas" ae precios, se ve sin embargo, impedida por el hecho 
de que a menudo los recursos de agua son explotados o uti1.izados 
en común, de forma que existen importantes costes sociales. El 
uso conpartido inpide que la responsabilidad de los costes 
recaiga sobre un propieterío extractor en particuiar y produce 
una divergencia entre los costes privados y los sociales. La 
asignación óptina de los recursos de agua se ve, en consecuencia, 
impedida, por lo que propondré dos ~étodos básicos de eliminar o 
mitigar los aspectos indeseables del uso de un recurso de 
prepiedac! cmrini Soy de 1- npini6n be que; una ver resuelto el 
problena del uso colectivo, se podrd utilizar mas extensiva y 
efectivamente el mecanismo del mercado cono regulador de la 
producción y uii iización Oei sgua. 

11.- El Agua como Recurso. 

Exceptuando algunos casos en donde el agua almacenada 
desde hace siglos toma el carCcter de agua fósil, éste es un 
recurso renovable. En este sentido, el agiis se asemeja a otros 
- - - .a - - - -  a"3 de ""..'-" + - l a -  -A-A 

i luJV , L.PAS3 CVi48V !ti vida de !as $ur i t ;s ,  !a luz 
solar y el viento. Las precipitaciones en forma de lluvia o 
nieve reponen las reservas de agua de la tierra. Una vez que el 
agua llega a la tierra prrode ser que se evapore directamente: 



?u322 que adopte ia iorna oe 2scorrentía superficiai y Giscurrir 
hasta los lagos, r!os -u océmos; o puede filtrarse a través del 
suelo poroso hasta depósitos subtcrrAneos o aculferos. 

El agua, sin ezbargo, difiere de nuchos recursos de 
"flujo" en que se puede alnacanar. Puede almacenarse en depósitos 
naturales, tales cono lazos, océcnos, cuencas subterrhecs o 
rnasas de hielo, o euede ser alnacencda en depósitos construidos 
207 el honbre. CU?,~ 2: 79% 62 :a siperf ic.2 de 15 &:---- --A' 
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cubierto de océanos, no es probable que se quede algún dla 
"seca". hdenás de la capacidad de ser clnacenada, el agua se 
puede transportar y grccias a esto, ninguna región de la tiorro 
deberla encontrarse esccsa de agua en sentido flsico. Es 
iísicanente posible, por ejenplo, proveer de un suninistro 
abundante al Desierto del Sahara. 

En los E.E.U.U. las precipitaciones medias anuales de 
lluvia se calculan en treinta pulgadas (2) sobre un &ea total 
de tres mi 1 lones de mi 11 ss cuedradas. De esta cantidad, rnds &1 
70% se pierde directaaente por evaporación o por la transpiración 
de la vegetación. El resto, alre~edor de 8,5% se convierte en 
esccrrentla superficial o se filtra bajo tierra y esta disponible 
para el uso. Hasta ahora, s61o henos comenzado a explotar esa 
cantidad. Se calcula que sólo una de las ocho pulgadas y media 
es extraida para su uso por el honbr2.(2) Además de' las grandes 
posibilidades de aunentcr nuestro uso del suninistro total en 

potencia, existen gosibi 1 idades incontables de re-uso continuado 
y reciclaje de suministros existentes. fíuchos informes alarmantes 
dirigidos a hacer hincapio en la seriedad del problema nacional 
del agua se "olvidan" de este punto. 

En el Sur de California, por ejenplo, donde se suele 
calificar el problema del agua de "critico", alrededor del 95% 

de las aguas rssiduales del Condado de Los Angeles es vertida en 

(*) 1 pilgada cúbica = 16,337 m?. 



el oceano a traves de un oxtsnso sistexa de descarga.(3) Los 
estudios sobre la fcctibi 1 idad de reciclar estas aguas 
residuales denuestran que pueden reciclarse completamente para 
su re-util izacián a un costo nuy por debajo del que acarreará la 
iniportacibn de agua propuesta del Rlo Foather en el Norte de 
Cal ifornia. Cierto recicla je de aguas residuales es ahora 
gosible a costos mds bajos que los de los suministros existentes. 
Sin enbargo, hasta. ahora, las pub1 icaciows oficiales @e 

California sobre los i-ecursos de agua no incluyen el reciclado 
de aguas residuales como una posible fuente de agua en el futuro. 
Este autor piensa que el no tener en cuenta que el agua puede a 
menudo ser reutilizada supone un obstdculo serio a una forna 
inteligente de pensar en cuanto a la asignaciOn de los recursos 
hldricos. Y cuando se apliquen unos precios correctos a los 
suministros existentes, la facti bi 1 idaci econdíica del reciclaje 
se hará aún mas evidenk. 

Aunque los estudios parecen indicar que e1 uso del agua 
en los E.E.U.U. se han incrmentado en un 430% desde 1 .%O, y 
que pdremos esperar que el uso del sgua en el año, ! -975 sea e! 
doble oel de 1.950, parecen existir pocas probabilidades de que 
se padezca una escasez flsica de a y a .  Los verdaderos problemas 
a ia hora de tratar ios tenas dei agua serdn los mismos que 
ahora: Primero, cono uti 1 izar mejor los suministros existentes 
en cualquier área, y segundo, cóno y cuándo mpliar el suninistro 
a medida que la demanda aumente. A 1  agua, coino recurso general, 
no se le debería considerar más "escasa" que a la mayoria de los 
reciirsns g&ura!es de c t r c s  t ipcs.  ya m 1 1 5  es r=~ov&!e, es do 
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hecho menos "escasaIt que muchos recursos, tales como el carbbn, 
el hierro o el petróleo. 

Desde un punto de vista econbmico, siempre se puede 
proveer nás agua a un precio mds elevado y, en este sentido, el 
uso del agua sólo constituye una parte más del probl.ena económico 



general de "naximizar" la produccidn a partir de unos recursos 
escasos. Aunque puedo ser verdad que una regibn en' particular 
carezca de un suministro local "barato", d~beria recordarse que 
se puede surnini strar sgua adicional si resulta económicamente 
factible, es decir, si los beneficios adicionales cubren los 
costos extras del suministro del aunento anual. 

Lo idesl seria que los suninistros de agua fuwan 

asignados de forma que el valor del producto marginal se 
equilibre en usos alternativos; y la proaucción del agua deberfa 
elevarse hsta el punto en que 21 valor del producto marginal 
iguale al coste marginal. 

La asignacidn de agua basada en prioridades polftica o 
adninistrativanente determinadas cono las que existen en muchos 
estados donde, por ejemplo, a los agricultores se les conceden 
mayores prioridades que a los industriales, puede muy bien 
violsr el principio bdsico de que los recursos deberlan asignarse 
a usos donde el valor del producto marginal sea el mas elevado. 
Parece existir un perjuicio inplfcito de que el uso agricola del 
agua es superior al uso por parte de la industria aún cuando el 
valor añadido del agua en la industria sea mucho mayor que en la 
agricultura. La asignación administrativa en base a prioridodes 
no es un sustituto eficiente de la asignación de recursos por el 
sistema de mercado. 

Resumiendo, el agua cono recurso o factor de producción 
no tien2 cualidades singulares como para que sea tratada de 
forma diferente a cualquier otro recurso econ6mico. Cualquier 
intento de destacar a los recursos hfdricos para una 
cons i deraci 6n especial puede tener cono resu 1 tado el error. 
ilientras que el comportamiento institucional puede requerir 
atencidn, particul arnente de los propietarios en lo concerniente 
a la explotación colectiva, el uso del agua en cualquier momento 
y lugar deberia considerarse dentro del marco de los principios 



económicos pnerales de la asignacibn de los recursos. 

I i I  .- El Agua como Recurso de Propiedad Común. 

El principal inconveniente de una utilización aiiplia 
d?! mecanismo del mercaio para asignar los recursos hidricos es 
el hecho de que la mayor parte de estos recursos sea explotada 
colectivaniente o bajo propiedad común. Gentras la oferta de 
egua superaba, anplianente al volunen de la demanda, los 
proelenas no eran serios ni evidentes, pero el gran incremento 
dzl uso del agua en años recientes ha servido para situar el 
prcblema de la propiedad conún en primr plano. Ya sea e1 agua 
borbeada de un rfo, de un lago o de pozos, el bonbeo suele tener 
lugar en común con muchos extractores individuales. Surgen los 
costes "sociales" cuando todos los costes de las operaciones 
~Sicionales de bombeo no recaen sobre un extractor individual , 
sino que son soportados en su defecto por otros extractores de 
la misma cuenca y por la sociedad en general, Si la producción 
del agua no fuera colectiva, sino individual, de manera que la 
incidencia de los costes recayera sol mente sobre cada extractor 
individual, no existirfa "problema de agua" alguno distinguible 
del problema general de economizar el recurso. De hecho, el caso 
de la producción dei agua esta estrechamente re:acionado con e! 
CESO del petróleo. En ambas situaciones los productores estdn 
explotando un suministro común. Dos tipos principales de costes 
"sociales" constituyen el resultado de este uso colectivo. El 
primero y mas serio es que cada extractor de la fuente común de 
suninistro, no tiene incentivos para maxinizar el valor actual 
de las extracciones totales a lo largo del tiempo porque no 
posee derechos de propiedad que sean válidos en el futuro. Cada 
extructor tiene inrentiv~s para operar mientras los beneficios 
marginales actuales excedan a sus costes marginales actuales, 
con el resultado de que se ignora a los posibles valores futuros 



621 suninistro que queda. Este tipo de coste "social" es 
especialmente importante cuando los suministros del recurso son 
agotables cono sucede en el caso de los suministros no renovables 
de agua. Se encuentran ejemplos de este tipo de "extracción de 
agua" a traves de las Llanuras Altas (High Plains), drea que se 
sxtiende desde los Slzck Hills de Dakota del Sur, hacia el sur, 
hzcto e! Pan!?ad!e Se ?exas y en la Cuenca Corter- del Sur (South 

Coastal Basin) del sur de California. En el área de las High 
?lains de Texas se ha estinado que los agricultores estdn 
extrayendo czsi cinco millones de pies por acre (*) al año, en 
un area donde la recarga anual es nienor de cien ni1 pies por 
ocre. (4) 

Esto no quiere decir que la "extracción" de agua sea 
. - L  .. - - 2  ----- l- inwinsicanenre mala. Ai cüntrar io,  sirnpre que e t i p c  de 
intei-és sea positivo, cierta actividad de este tipo es 
econ6;nicamsnie deseable. Pero si lo es el afirmar que los valores 
ectuales de los Senef icios futuros, sacrificados por las 
sxtrecciones actuales, estdn siendo ignorados, de forma que la 
tendencia es a sobreexplotar el agua almacenada. 

Adends de los problemas involucrados en la explotación 
competitiva de un acuifero de propiedad conúñ, existen muchos 
problenas de intrusibn por agua rrtarina y cornpactacibn, que 
surgen de este tipo de coste "social". En algunos casos, un 
sministro de egua, antes renovable, se vuelve no renovable 
deSido a la intrusión de agua marina (y/o cornpactación), que 
pueden destruir de forma permanente el valor de la cuenca de 
aguas subterráneas. Si las extracciones no se realizan en un 
recurso de propiedad común, sino en un recurso individual, nadie 
explotarla racionalmente su propia cuenca, destrozándoia asi oe 
forma permanente por la intrusión, a menos que el valor actual 
del agua extrafda excediera el valor actual de todas las rentas 
futuras destrufdas, lo cual no es muy probable. Cuando las 



extracciones se realizan en uil recurso de propiedad común, los 
productores individuales janas tienen en cuenta en sus cálculos 
de costes ni los valores futuros de agua ni la posibilidad de 
que sus extracciones puedan cagsar la intrusión de agua marina 
en otros pozos más cercanos a la costa. 

El segundo tipo de coste "social" es el que aparece aún 
cüafidc fio existe f i i~gfir ,  proh!em & nrls 9-- e! agua sea agotah!e= 

Este es el coste que resulta cuando un productor hace descender 
el nivel del acuífero y así hace que parte del coste del bonbeo 
adicional sea soportado por todos los productores colectivos. 
Este tipo de coste "social" es siinilar a los costes de congestión 
creados por un canibn adicional en una autopista ya muy ocupada. 
El camionero sdicional o el extractor adicional, no tiene que 
hacer frente al coste total de su accidn sino que soporta s61o 
la parte que le toca. Esta claro que tanto en este tipo de 
costes sociales, cono en los del primer tipo, la produccibn 
tendera a exceder a la socialnente bptina, puesto que los que 
toman las decisiones no ti-enen que hacer frente a todos los 
costes atri bui bles a sus decisiones respecto de 1 a produccibn. 
Está también claro que la propiedad común es el centro de la 
cuestión, porque si un productor fuera dueño y operador único de 
un acuífero, si fuera una persona racional, se verla forzado a 
tener en cuenta estos costes adicionales del bmbeo adicional. 
Debe mencionarse que los costes sociales de la contarninaci6n 
están decididanente incluidos en la inisca categorla. 

Como se admite de forma general, los problemas oe la 
propiedad común en relación con el caso del "pool" del petróleo 
no nan sido resueiios satisfácioriánent2. Todaida prevalece !a 

"ley de la captura", excepto donde la modifiquen las reglas 
federales y estatales. Las cantidades a extraer se fijan a 
menudo con vistas a proteger la estructura del precio de mercado 
del petróleo. Hay auy poca evidencia de que se traten 







Con respecto a la situacián de la ley de aguas ribereñs, 
el Estado de Cslifornia ha hecho importantes progresos en el 
ataque al problema de la propiedad común. La Corte Suprema de 
California ha desarrollado lo que se suele conocer como "la 
doctrina californiana de los derechos correlativos". A medida 
que se ha desarrollado la doctrina, a los productores ribereños 
del recurso de propiedad conún, se les asigna una parte razonable 
en aquellos casos donde el suministro no es suficiente para 
todos. 

En el caso fanoso de Pasadena Vs. Alhanbra (6), la 
doctrina de los derechos correlativos fue empleada para resolver 
las quejas de los propietarios de aguas comunes en un caso 
clásico de propiedad común en donde las peticiones de agua 
excedlan al suministro de seguridad a largo plazo. A cada parte 
se le impuso una reduccibn prorrateada en la cantidad de agua 
que haSf a estado extrayendo, y 1 as extracciones totales fueron 
restringidas al rendiniento considerado cono de seguridad de 1 a 
cuenca. En efecto, la Corte, al especificar cuotas de agua 
precisas, elimino uno de los principales aspectos de la propiedad 
común. A cada usuario se le inpidió ejercer acciones que pudieran 
significar una disminución del suministro de su vecino, o la 
intrusión de agua marina en la costa. Aqui, cono en el caso de 
la apropiación previa, no se elimina la totalidad de los costes 
iisociales", pero ciertanento se ha dado un gran paso hacia 
adelante. 

V.- Dos ;;l&odos de Eliminar el Problerria de la Propiedad Com6n. 

Es evidente que hay que tratar de solucionar el problema 
de la propiedad común del agua para que se pueda conseguir la 
uti i ización eficiente de ios recursos nídrlcos. XIentras existan 
serias divergencias entre los costes privados y los sociales, el 
uso amplio del mecanisnio de mercado se vera 03staculizado. El 



establecimiento de prioridades legales podrd servir s61o cono 
medidas para salir del paso hasta que los aspectos centrales de 
la propiedad común sean nitigados o elininados. 

Este autor cree que existen dos principales llneas de 
interv~ncibn para tratar el problema de la sropiedad confin. Una 
consiste en la adjudicación de derecbos especfficos sobre el 
agua, nedianie el estabiecinienio dz títül~s, caio en e! caso do 
la ley de apropiaci6n previa, o en lo asignación prorrateada del 
uso del agua a usuarios ribereños, cono en el caso de Pasadena 
Vs. Alhanbra. El segundo método es la aplicación de impuestos 
sobre la extracción, di señados para corregir la divergencia 
entre los costes privados y los sociales. Estos dos métodos 
ofrecen formas marcadarente distintas de tratar 1 a propiedad 
cozún, pero ambos el ininarlan algunas de las caracterlsticas 
entrales de la mima, de zanera que pudieran seguirse unas 
?oiSticas más racionales de precios, pora ayudar a la asignación 
bptima de recursos. Haro referencia a los dos netodos cono -- las 
soluciones del prorrateo o cuota, y de inpuestos sobrc "la 
extracción". 

VI.- El Mtodo del Prorrateo. 

El método de prorrateo elimina el problema de la 
propiedad comfin, al adjudicar cantidades (cuotas), haciendo que 
los suninistros de a y a  sean separables o especfficos. Esta 
solución parece nds factiole en aquellos casos donde el 
suministro es en su mayor parte de naturaleza renovable, es 
decir, donde se renueva, y donde ei exceso ae extraccíóñ de üii 

año para otro - es relativanente pequeño, de forma que las 
extracciones totales se 1 imitarán al rendimiento de seguridad 
del sistema hfdrico en cuesti6n.Si los principales costes 
"sociales" se debian a'la intrusión de agua marina, ya que los 
beneficios econbnicos disninulan porque la propiedad confin 



lizitaba los ?recios del acua a los del "coste de producción", 
entonces el método de prorrateo resultarla satisfactorio. Pero 
no elininarla los costes sociales derivados del aunento en los 
costes de extracción, provocado por un extractor al tener los 
dends productores que elevar el agua desde un nivel nds bajo. En 
la nayorlz de los casos, sin embargo, éstos serlan de 
relat ivanente escasa inporianci a. 

De hecho, puede que los costes sociales debidos a la 
extracción del agua desde un nivel más bajo, que persistan en la 
soluci6n del prorrateo no sean relevantes desde el punto de 
vista de la sociedad. El precio del agua serla tal como para 
igualar la demanda con la oferta total fija del sistema. Una vez 
qus las rentas económicas aumentaran, estos costes sociales ya 
no afectarian al precio del agua. Afectarian meraniente al coste 
relativo de producci bn entre los . productores, y por tanto sólo 
tendrlan cono resultado un cambio en la distribución de la renta 
económica entre los productores individuales, pero no en su 
cuantia total. 

En los casos donde la recarga anual es pequeña en 
relación a la demanda total de agua, es evidente que la 
limitación de las extracciones a la cuantia de la recarga no 
resultarla económica. En este caso, la extraccidn del agua serla 
econónicmente deseable nientras el exceso de extracciones no 
produjese la intrusión de agua marina o a la conpactación. Aqul, 
la cantidad total a extraer serla la consideración relevante, de 
nodo que las cuotas tendrian que asignar tanto el agua alnacenada 
como la recarga. Si el volumen a extraer fuese relativamente 
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seriamente a los costes de las extracciones futuras, estd claro 
que la solución de prorrateo no seria muy satisfactoria. Cada 
~ro?ietario tendrla derecho a una cuota especifica del suministro 
total fijado en común, pero los valores futuros sólo serian 
tenidos en cuenta en la nedida en que los costes derivados de la 



extracci6n a mzyor profundidad, causados por la extraccibn de un 
vecino, fueran menores que los valores actuales Ge los beneficios 
f utur0.s esperados. 

Es obvio que la adjudicación de las cuotas será lo nds 
satisfactorio donde el volumen de 1 as extracciones sea pequeño 
en relación a la recarga, o donde la nayorla de las extracciones 
econónicamente factibles ya ha tenido iugar. 

Desde un punto de vista practico éste serd a menudo el 
caso, ya que l a  presión para conseguir la adjudicación no se 
hará con frecuencia latente hasta que la mayor parte de la 
reservs de agua haya sido agotada. 

Se ha argumentado que los derechos que resulten de 
tales procedimientos @e atijudicación son arbitrarios, en cuanto 
pueoen depender de consideraciones históricas , y que pueden 
conducir al despilfarro. (7) Este autor cree que tales 
ocusociones deber1 an ser cuidadosanente anal izadas. En re1 aci6n 
al prinier punto, ae que el sistema de prorrateo puede estar 
basado en el uso histbrico, debe señalarse que esta es una 
caracterlstica común a cüsi todos los derechos sobre la propiedad 
privada. El hecho de que los productores de agua estén, a lo 
nejcr, estah!eclei,d~ dorochns S&P 10s sumini stroz - de agua 

mediante el uso histórico es algo similar a la acci6n de los 
primeros colonos, que adquirieron unos derechos sobre las 
tierras, minerales y otros recursos, que más tarde resultaron 
ser valiosos. En todos estos casos, nuestra sociedad ha tenido a 
bien permitir que la renta económica les llegara a los 
propietarios, aún en el caso en que la adquisición de la 
propiedad haya podido ser un mero accidente histórico. Si se 
argumenta que el uso histórico del agua no deberla usarse para 
establecer el derecho sobre este recurso, se tiene que estar 
aispuesto a demostrar por que el agua debe ser tratada de f o m a  
diferente a otros recursos naturales adquiridos de nodo sirni lar. 



Sobre el secundo punto, se argumentaba que "la solucibn 
de grorrateo no ofrece onst¿kulo alguno a l  despilfarro del agua 
hesta que se slcanza l a  cuota asignada a uno; y a partir de ahI 
no se permite aumentar l a  extracción aunque e3 uso que se vaya a 
hacer del agua este justificado o sea mds importante" (8). 
En l a  oginión de este autor, la acusación se basa en l a  
suposici6n impl Icita de que los empresarios individuales tienden 
a ser irracionales y que uno no se puede f i a r  de ellos a l a  hora 
de usar su propiedad de forma eficiente. Si se argumenta que los 
propietarios malgastaran su propia agub , debe pensarse que son 
personas irracionales. Presuni blemente, un propietario racional 
conoce e l  valor que tiene el agua en usos alternativos. Puesto 
que los derechos sobre e1 agua pueden comprarse y venderse, y 
puesto que el agua es transportable y almacenable, cada 
propietario de una cuota de agua, tendrfa un incentivo para 
considerar el vzlor que su derocao (o  su agua) tiene en otros 
usos alternativos, El precio drl agua seria l o  suficientemente 
a l t o  como para Igualar el sminf &o total con l a  demanda t o t a l ,  
y cada propietario de una cuota podrfa ganar una renta económica 
expl lcita, dependiendo de lo presidn de la demanda en relacibn 
con la o f e r t a  fija de agua. 

Las personas sin derechos, peto con una gran necesidad 
de agua podrlan muy bien pagar caro un tftulo con derecho al 
agua. Cada propietario de una cuota tendrfa siempre l a  eleccidn 
posible de vender su derecho (o su agua) y el. mecanismo nomal 
de3 mercado servirla para asignar la  oferta escasa. Negar el uso 
racional de l a  propia cuota es cuestionar l a  capacidad de las 
prsonas de tomar decisiones racionales en l a  utf lizacfbn de 
cualquier otro bien a su disposfci6n, y no sblo del agua, El 
si stena de prorrateo por adjudicac ibn, puede muy bien presentar 
dificultades, pero las acusaciones de que el uso histdrico es 
arbitrario, y de que el resultado forzoso es el despilfarro o el 
mal uso, deberlan ser cuestionadas. 



VI1.- El Kétodo del Iapuesto Sobre el "Uso". 

, El otro método alternativo para tratar el problerna de 
la propiedad confin del agua es aplicar un impuesto sobre toda 
extracción, de forma que la suna del impuesto mds los costes 
privados de la extracción fuera iguol a todos los costes "extras" 
del bonbeo adicional. Este método es la fanosa solucidn clásica 
para corregir una diverciencia entre los costes prlvados y ios 
sociales, cuando son mayorss los costes sociales, cono indic6 
Pigou. (9) 

Para ilustrar la naturaleza del impuesto sobre el "uso" 
- haremos referencia a la Figura 1. 

CANTIDAD EXTRAIDA 

FIGURA 1 



El costo fiarcine1 priva~o (C.;\.?.) es s6lo el coste d: 
la extracción pcra los proluctorzs individuales. 

El costo msrginal social (C!4S) nide las pErdidas en 
productividad para la coxnidad en general debido a que las 
ehiroC,'i Son privadas, '--' ..-.--A- iiiLluyeriuu las exttaceioiies de;& un 

nivel 36s 52j0 y 12 posibilidad Ce intrusión de agua ssloSre. 
Menas e1 coste socid sar-in~l deberla incluir una i~ea estizs~a 
de los valores actueles de las rentas futuras sacrificsdss, si 
la extraccidn de agua resulta posible. Esta claro que la 
produccidn 6ptina seria 0i.i y que el impuesto de "uso" deoerla 
ser A3 o ED con el fin de hacer que el precio del a y a  sea icual 
a CIA. Existiendo la pro?i~dad cozún y con una explotacidn 
competitiva, la producción serla mayor que la bptima, es decir 
O:l, y la tendencia stría la de fijar los precios del agua sdlo . 

al nivel OC. 

Puede observars2 que los impuestos totales as! 
recaudados por el Estado serlcn M Ü E ,  rnientrss que los costos 
sociales totales serIan s610 oe FDE, si se aplica un impuesto 
de ED por unidad. Estd claro que el exceso de impuestos 
recaudados por encim de los costes sociales totales iinpl icarf a 
una trcnsferencia de renta econ6aica de los productores 
particulares hacia el Estado. Si esto se considera no deseable, 
el Estado podfa devolver los impuestos recaudados sn exceso de 
FDE, a los productores bajo la fwna de "dividendos" no 
relaci onedos con el volunen extraído. 

Actualnente la estructura fiscal 6ptina parece no 
consistir en la aplicaci6n de un iny-sto fijo por unidad, sino 

- . en la aplicacibn de una seri? de inpuestos cscolonados pora 
rnncnnlii r nrlc !es impiiest~s t n t ñ ! ~ ~  recau.lgdos igualen a las " y"- 

costes sociales totales. Se aplicarla un inpuesto ED sdlo sobre 
la unidad marginal, nientros que los impuestos a eplicar sobre 



Izs uniCadx infrs-;nerginalss serlan cslculaues por 1s difzrencia 
entre los costes marginales sociales y los privados. En este 
CPSO, la renta econhica en exceso de los costos sociales 
pemanecerla en poder de los productores. Por razones de 
factibil idad ahinistrativa, se diseñorla una serie de tasas 
inpositivas en bloque, cono sustituto practico para recaudar 1 a 
diferencia exzcta entre los costes carginales sociales y 
privados, sobre cada unidad de producci6n. 

Para enfoca- el problerna Ue establecer el prorrateo de 
12s cuotas, dentro de este contexto, esid clcro que OW deberla 
ser la cuota óptina. El precio del aga tanSi&n seria de OAi 

pero toda la renta econ6,iiica y todos los irpuestos recaudados 
que equivalieran a los costes sociales revertirlan a los 
pr~piet-ri~c & 13s cu~tas. &&%$S, e! - c ~ s ~ ~ s ~  pricZS0 C(,o 

sdjudicación tendria que ser reinstaurado, con probables canbios 
en e1 valor de las curvzs del producto marsinal (VPlri) y del 
mste nrrgint!, per !e que ~hviane.?te, e! izpdest~ scbre e! 
"uso" hsbria de ser tanbien canbiaoo en circunstancias similares, 
pero eso resultarla aucho mas fdcil, adninistrstivanente 
ha51 ari:',o. 

El método de prorrateo funcionaria mcho mejor en el 
~ 2 s ~  en que 12 sxtruccicn tot;! debiera !i;itarss 2 !a * - ~ = * n s  

1 SLGl  SU 2 

largo plazo. En Ese Ciso la curva del coste social margine1 se 
volver la irrelevante en el nivel de produccibn corresponG iente 
a! <e! rendini2nto U$ segwidad a !arg P!~ZU,  y Jc consideracibn 
relevante serla la interseccibn oel valor de la- curva del 
?reducto narginsl con la de la oferta f i j a ,  ya que el inpuesto 
+-..A-C - crtiur qüe ajüsiarse curitiíiüaniriite ~ ü l t  ciida caabió del ~ á 1 ú - 1  

del producto nsrginal, o con los canbios producidos en los 
costes privados de extracción, sienúo obvio e! que toda la renta 
ecoiibmñii ra pe-rteñecerí a al Estado. 



111.- Valoración de los Dos Isétodos. 

Desde un punto de vista analftico, los dos métodos de 
tratar el tema de la propiedad común del agua ofrecen líneas 
fiuy diferentes de ataque. Ambas soluciones tratan los problemas 
de la divergencia entre los costes privados y sociales, 
elininando los aspectos centrales de la propiedad común. El 
prorrateo i m p ~  der2chO pr ivado  a Una pnrc i6n e r p e c f f  jca & 

la propiedad común, y los impuestos sobre el "uso" colocan al 
gobierno en situacibn de "propietario único". El Estado, al 
eplicar impuestos, está oe hecho, vendiendo el derecho a usar o 
explotar el recurso. En efecto, la gestión del recurso es 
transferida al Estado. Al contrario del método del prorrateo, 
la mayoría o toda la renta econónica se acumularía para el 
Estado, en lugar de para los propietarios privados de cuotas. 
Se evitarla el despilfarro ya que cada productor tendrla que 
pagar un precio equivalente a todos los costes, sociales y 
privados, y el agua serla automáticamente asignada según el 
mecanismo del mercado, es decir, según reflejaran las fuerzas 
del mercado, y asl el agua irfa a aquellos usos donde se 
empleara de la forma rnds productiva. 

En cambio, el método del prorrateo permite que la 
renta económica vaya a los propietarios privados. AquI 'tarnbien 
el mecanismo del mercado servirfa para asignar unos recursos 
hldricos escasos. A medida que la denanda aunentara, cada 
propietario tendrla incentivos para considerar el valor de su 
agua en otros usos alternativos. La consideración racional 
pediría la recaudación de una renta económica expllcita. La 
efec i iv idád  del p r t r r á t e t  dependerla en  medidá de 

estructura del mercado. Requerirfa un mercado cornpeti tivo del 
recurso agua para obtener los mejores resultados. El método del 
impuesto sobre el "uso", sin embargo, podrla imponerse en un 
mercado monopsonlstico y dar unos resultados excelentes. 



El netodo del impuesto sobre el uso parece superior cuando la 
extraccibn del agua sea econónicamonte factible, y el prorrateo 
parece deseable cuando la extraccibn total deba limitarse a la 
recarga a largo plazo. 

Arribas soluciones requieren básicamente la nisina 
información para aplicarse, y ambas poseen dificultades 
administrativas inherentes. El prorrateo requirirfa un proceso 
largo y costoso de adjudicacidn y una dependencia de stafidares 
"aroitrarios" para determinar las cuotas. üiia Yei estab:rcidas 
las cuotas, sin eabargo, no se requiere más atenci6n 
gubernamental, excepto cuando cambie el conocimiento relativo 
al rendimiento de seguridad. El impuesto sobre el "uso" parece 

mds fácil de establecer inicialmente, pero el volumen del 
iqxesto  habrla de ter ajustado constantemente a los cambios en 
las condiciones de la demanda y de la oferta. En realidad, 
estarfamos satisfechos con una aproximacibn al fijar el 
irnpuesto. Además, existe ei problema d e l  féstiíit que 21 Estodo 
deberfa asignar a la renta recaudada de esta manera. Agarte de 
los problemas de la extracción del agua y los de la estructura 
del mercado, la elección de que método eni(~lear al tratar el 
problema de la propiedad común del agua parece depender 
principalmente de las consideraciones sociales e institucionales 
involucradas, Por ejenplo, en el caso de un rfo o un lago, el 
método del impuesto sobre el "uso" podria resultar preferible 
si estas fuentes de agua vienen siéñdú ~únstberodor "púb:icas'' 
desde hace mucho tiempo. Pero en el caso de las aguas 
subterrdneas, donde los propietarios han considerado durante 
mucho tiempo que la extracción del agua era de naturaleza 
"privada", probablemente serfa preferible el prorrateo. Casi 
todo depende de la existencia de una base legal importante para 
establecer o bien un impuesto sobre el "uso" o bien un proceso 
de adjudicación. 





Si estas economfas de escala se consideraran 
importantes, podrfan adoptarse dos lfneas de acción. Bajo el 
prorrateo, con su dependencia de 1 as decisiones privadas sobre 
los recursos, podria resultar posible que los propietarios de 
cuotas consolidaran sus derechos sobre el agua para formar 
cooperativas y central izar la toma de decisiones, de manera que 
se eligiera la escala de extraccidn adecuada. Tanbien podrfa 
suceder que un solo propietario tuviera la posibiiidad de 
adquirir los derechos de otros, con el fin de obtener un volumen 
que fuera consistente con el tamaño óptimo de la planta. 

Si confiamos en el netodo del impuesto sobre el uso, 
en el que el Estado es, de hecho, el "propietario único", esta 
claro que lfnea de acción ha de adoptarse para beneficiarse de 
las "economfas" de escala. El Estado podrfa, o bien adquirir 
todos los pozos, y hacerse cargo de gestionarlos cono "gestor 
ítnico" o, alternativamente, las autoridades públicas podrlan 
decidir el núinero y enplazamiento --adecuado de los pozos, y 

extender 1 icenci as a propietarios privados para construirlos y 
gestionarlos. 

1X.- Conclusiones. 

1 - El problema económico de suministrar agua es - 
asegurarse de que sblo se faciliten nuevos incrementos del 
suninistro cuando su desarrollo refleje la intensidad de la 
necesidad de agua en relación a los usos alternativos de los 
recursos involucrados. Existe el peligro de que el temor a la 
escasez pueda oscurecer el hecho de que la producción de agua 
es sólo una parte del problema general de la asignación de 
recursos, y que debernos asegurarnos de que los beneficios 
adicionales justifiquen los costes adicionales de obtener los 
suministros adicionales de agua. 
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PROBLEMAS EN LA GESTION DEL AGUA Y DEL SUELO: 

UNA PERSPECTIVA 1 NSTITUC 1 ONAL 

Las dos cuestiones que voy a plantear aqul son: (a) ¿Por qué = 

merece una seria mideracián la perspectiva inst ituciona 1 de los proble-- 

mas de los recursos naturales por parte de los economistas? y (b) ¿Cuál 

es la naturaleza de ese particular punto de vista sobre las cuestiones = 

relacionadas con la polltica pública que conciernen a los recursos natu- 

rales? La primera pregunta debe considerarse en sentido relativo - a mo - 
do de una investigación metodológica de la lbgica y robustez de la sabi- 

durla convencional. Es decir, el tema desde una perspectiva inst itucio- 

nal debe apoyarse en nuestra evaluacibn de la ortodoxia prevaleciente en 

terminos de proveer una gula cientlf ica en materia de accibn colectiva. 

Me propongo convencerles de algunas importantes deficiencias de esa orto - 
doxia. Una vez conseguido esto, podrb dedicarme a una breve revisidn de 

la economla de la accibn colectiva desde un punto de vista institucio- = 

nal. 

MEDIDAS DE POLITICA ECONOMI CA E INCONVEN 1 ENTES TECNI COS 

Empezare llamando la atenci6n de Vds. sobre cuatro conceptos = 

teóricos ael pensamiento económico actual, que se encuentran en el cen - 
tro de las medidas de polltica que están siendo propuestas por mu-- 

chos economistas de recursos naturales. Los cuatro conceptos a discutir 

aqul son: la cptimal idad de Pareto, la noción de externa1 idades Pareto-- 

irrelevantes, las decisiones sobre asignaci6n intertemporal de recursos 



por parte de sus propietarios, y la base cientffica de las decisiones a- 

cerca de los acuerdos institucionales especlf icos. 

La Optimalidad de Pareto 

El concepto de la optimalidad de Pareto constituye la base de 

la accibn colectiva en la economla, y está ampliamente aplicado en la po - 
1 ltica de los recursos naturales; se sugiere el anal i si S coste-benef icio 

como ampl i acibn aplicada de la economla del bienestar sobre 

el test de compensación potencial de Kaldor-Hicks. Se dice que existe u- 

na mejora potencial paretiana cuando los beneficiarios pueden compensar 

a los perdedores y aún retener un excedente. El problema es, claro esta, 

que la compensacibn jamás llega a abonarse. 

La devocidn a la optimalidad de Pareto esta basada en la creen - 
tia ampliamente extendida de que la eficiencia econbmica es la única = 

cuestión scYre !a que !es ecommistas pueden emitir un juicio cientlfico. 

Este punto de vista esta tan arraigado en nuestra disciplina que se pier - 
den las esperanzas de establecer alguna vez su falsedad, a pesar de la = 

impresionante evidencia teórica en contra (Chipman y Moore; Dobb; Field; 

Graaff; Lang; Little; Mishan 1.969, 1.974; Nelson; Robbins; Tribe). 

El mito de la objetividad cientifica en la optimalidad de Pare - 
to puede plantearse de dos maneras. Una curva de contrato define todos = 

los posibles puntos que se consideran Pareto-áptimos, tanto en el espa-- 

cio de intercambio como en el de los factores. Una frontera de posibili- 

dades, de produccidn define todos los posibles puntos 6pt irnos paret ianos 

en el espacio de la Ya que la curva de contrato y la fronte- 

ra de posibilidad de producción son infinitamente densas, sera lbgico = 



que haya un número infinito de puntos "Pareto-óptimos". Un único punto = 

en una frontera de posibilidades de producción se incluye en una fronte- 

ra de posibilidades de utilidad en el espacio de la utilidad; tal fron- 

tera conteniendo también un número infinito de puntos. Todos estos pun-- 

tos son factibles en términos de eficiencia técnica. Es el abanico de = 

precios lo que determina los puntos económicamente eficientes del conjuo - 
to mayor de posi bi 1 idades técnicamente eficientes, suponiendo que se cum - 
plan todas las demds condiciones del equilibrio competitivo. 

¿De dónde provienen estos precios, y que sanción social mere-- 

cen para desempefíar un papel tan critico en la organización económica de 

una sociedad? Los precios son el resultado del juego oferta-demanda: la 

demanda la determinan los gustos y poder adquisitivo de los miembros de 

la sociedad que se estudia; la oferta la determinan conjuntamente las = 

condiciones técnicas y los derechos de propiedad que confieren el con-- 

trol sobre todos los "inputs", mercanclas y servicios. Es decir, los de- 

rechos de propiedad establecen la capacidad de retirar artlculos val io- 

sos del mercado, al menos hasta que el precio sea aceptable. Y el dinero 

nlm se tenga d&ern,ifiz !a capacidad 4s a d q u i r i r  art!cv!üs'esca;ose = Y 

Esta cantidad de dinero determina ademds el tiempo que una persona puede 

abstenerse de incorporarse al mercado; el millonario puede negarse a ven - 
der su trabajo mucho mds allá del momento en que el pobre se ve obligado 

a reincorporarse al mercado. 

Cuando los economistas muestran inequívocamente su conformidid 

con los resultados del mercado y declaran que la distribución de la reR - 
ta es algo de lo que deben preocuparse los pol lticos y sociólogos -y que 

los economistas se limitarán a las cuestiones cientlficas -están supo--- 

niendo que la distribucibn actual de la renta es óptima (Azzi y Cox). 



E l  otro ataque a la optimalidad de Pareto permitirla que se t o  - 
rnaran las decisiones colectivas sobre la  base del t e s t  de l a  compensa-- 

cibn potencial, pero luego se podria utilizar el tema de la distribucibn 

m e1 f in  de cuest f onar 1a validez del M. t a  discusibi procedería &tu sigue. 

Se contempla un proyecto pfiblico que permitirla que se cumpliera el test 

de la compensación potencfal. Es decir, puede que resulte posible trasla - 
darse a un punto en una frontera de posibilidades de utilidad mds alta. 

Sin embargo, no existe garantla alguna de que una vez trasladados del = 

status quo (grupo de bienes 1) a l a  nueva situacibn [grupo de bienes 11) , 

l a  distribucibn f'inal de los bienes y de los servicios no seria como l a  

que ocupamos,de hecho un punto Pareto-inferior. 

Es decir, una vez llegados a la situacibn I I ,  descubrimos que 

l a  vuelta a l a  situacibn original constituirla una mejora paretiana. Iro - 
:: nicamente, e s t a  vuelta a la si tuaci bn original podrf a haberse conseguido 

inicialmente mediante una redistribocibn de los bienes y servicios exis- 

tentes en lugar de mediante un proyecto pQbl ico: esta es 1 a paradoja de 

Scitovsky. 

Esto puede observarse en Is figura 1, en cuanto un movimiento 

desde el punto A (en 1) a l  punto 0 (en 11) constituye Ia mejora paretia- 

na prometida por el proyecto plrblico. Sin embargo, ya que el tes t  de cm - 
pensacidn potencial no requiere que los beneficiarios lleguen de hecho a 

compensar a los perdedores, no existe certeza de que la dfstribucion de 

los bienes y servicios bajo 11 no diera el punto C. Una vez obtenido C, 

es obvio que puede lograrse una mejora paretiana mediante el movimiento 

a l  punto D..Perb, claro esta, se podrfa haber conseguido el  punto O por 

medio de una simple redistribucibn de los bienes y servicios bajo l a  con - 
figuraclon original .,- ( 1  sin el proyecto) de forma que las utilidades de 



ambos 'individuos fuesen dadas por el punto D. Puede que un movimiento = 

desde un punto Pareto Inferior a otro que sea en comparacibn, una mejora 

paretiana (movimiento desde A a B), no satisfaga el criterio de Pareto 

por la sencilla razón de que la distribución final de bienes y servicios 

(C) puede significar que Smith mejoró a expensas de Jones; una clara vio - 
lacibn del criterio paretiano. Además, el punto C es Pareto no compara-- 

ble con A, B es Pareto comparable con A, y D con C, pero A es no compara - 
ble con C y D, y C es no comparable con A y 8. 

Los que insisten en ignorar los aspectos de distribución de la 

accibn colectiva son culpables de distorsionar el mismo concepto teórico 

al que acuden para pedir una justificación "cientlfica" de sus recomenda - 
cienes de polltica. 

Nuestro deseo de separar el tamaiio del dividendo social de la 

forma en que se distribuya ("ef 

tente con los dos juicios de va 

los frecuentes pronunciamientos 

iciencia" versus "equidad") es inconsis- 

lor paretianos que yacen en el núcleo de 

sobre la optimalidad. Los dos juicios de 

valor son (a) que cuentan las preferencias individuales; y (b) que el au - 
meñló ceterSs paribüs del bienestar de ün individuo aümenta e1 bi2nsstar 

social agregado. S610 en un mundo de un único bien podemos estar seguros 

del tamaiio del dividendo social; en un mundo con múltiples bienes no re- 

sulta posible combinar los diferentes bienes y servicios en una única -- 
cantidvd sin asignar peses. Pero es9s pesos han de ser ~ O S  precios o = - - 
coeficientes de una funcibn de bienestar paretiana. En cualquiera de los 

dns C ~ S Q S ,  !OS pesos sólo nos dicen cbmo hacer un factor de los múlti-- 

ples "outputs" basados en la distribucibn actual de la renta y de los = 

bienes y servicios. Es imposible separar el tamaiio de la distribución , = 

por la sencilla razón de que no conocemos el tamaiío hasta que no conoce- 



mas la distribucibn de la renta (Graaff). 

Externa1 idades Pareto-Irrelevantes 

La estructura institucional -de la que destacan los derechos 

de propiedad en la polltica de los recursos naturales- determina cuáles 

serdn los costes a calcular y quiénes, de entre los que toman las deci-- 

siones, los habrdn de calcular, por lo que, los acuerdos sobre la propie- 

dad de los recursos naturales determinan -qué resultados parecen ser mas 

eficientes. Dicho de modo algo diferente, dependemos de los mercados y 

de las negociaciones que al11 tienen lugar para definir lo que nosotros 

consideramos eficiente. Pero los acuerdos respecto de la propiedad def i- 

nen los mercados en el sentido de que estos acuerdos determinan que es 

un coste y quién deber8 pagar para alcanzar determinados resultados. Por 

tanto, los acuerdos sobre la propiedad determinan lo que es eficiente. 

Consideremos lo expuesto arriba en dos partes, la primera tela - 



tiva al hecho de que los acuerdos sobre la propiedad determinan cuales = 

serán los costes a calcular y por quienes, de los que toman las decisio- 

nes, serán calculados. Si la estructura legal permite la descarga de agen - 
tes qulmicos tbxicos para uso agrIcola desde aviones, ignorando a los = 

que intentan criar abejas, entonces determinados costes son necesari amen - 
te soportados por los apicultores. Si la estructura legal permite la di-. 

fusibn de olores de los silos de piensos a través de los suburbios, en-- 

tonces a los propietarios de los silos (y a los consumidores de carne de 

vacuno) no se les obliga a cargar con los costes impuestos a aquéllos a 

los que de esta forma se ha hecho daño. Si la estructura legal restringe 

cualquier olor que provenga de los silos, entonces las personas pueden = 

edificar al lado de un si lo y obligar que sea cerrado, con total despre- 

cio hacia los costes que sufrirán los propietarios de los silos. 

Consideremos ahora la segunda parte de la propuesta anterior 

-que las disposfcfones sobre rit-jFÚp-F@$ad determinan lo  que es ef icien- 

te. Recuerden que se. emplea la existencia del intercambio negociado como 

la prueba de una mejora paretiana. Lo opuesto es, claro estd, que la au- 

2 -A - - - - - L a  :--1 e,,* sencia de l r i~er~ai i iuiü ~III~~AL.cI e! ~ t ~ t l : ~  ~ U C !  6 ~ t i m ~  en ~ ~ n t i d ~  ?a- 

retiano. Imaginemos ahora una situacibn en la que los pesticidas disemi- 

nados por un agricultor eliminaran a la mayorla de las abejas de un veci - 
no. Si la estructura legal prevaleciente permite la fumigación, entonces 

~ i e a - r i a  AP cin nann nnr parte del apicultor para sobornar al agricui- !a a,a,llb.u -.. yYJY ,.-. 

tor y conseguir que no efect6e la fumigación, indicarla que esta situa-- 

cidn es @tima en sentido paretiano (y podrd continuar en el futuro). 

Por otra parte, si la estructura legal prevaleciente protege al apicul-- 

tor, entonces es el agricultor quién deberd ofrecer al apicultor una can - 
tidad de dinero para que se le permita fumigar. Si el agricultor se en-- 
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Pero puesto que la optimal idad de Pareto no es un concepto que exista in - 
dependientemente de una estructura inst i tucional especl f ica, nos acerca- 

mos peligrosamente al punto de vista de que lo que existe debe de ser 6p - 
timo, pues si no, se cambiarla (Dahlman, Demsetz). 

Para aqu4llos que t i e n d m  a defender "el inercado", esa d e f ~ n s a  

a menudo descansa sobre el mercado cono un sistema de información mar~vi. - 

Ilosanente 2ficiente: Es, en gran medida, la eficiencia de los precios = 

al transmitir infcrmacibn, y su efectivicad al ofrecer un incentivo sin 

coacción, lo que hace atractivo el sistema de "mercado" (Stroup y 3ader1, 

p . 5 2 5 ) .  En esta "bendicibn" se olviaa el elevado coste -la mayor parte 

a cargo del erario público- ?ara recoger y transmitir esta informacibn. 

Además, se presta poca atencibn al hecho de que lo que SS transmite es - 
sinpiemente un producto qu2 dependt de ios acueraos que prevalecen en re - 
lacidn con la propiedad, de las condiciones tecnicas y de! la situación = 

econónica de ios vendedores y compradores. 

La Supuesta Providencia de la Propiedad Privada 

El acceso al dominio público y su control se han convertido, 

recientemente, en tema importante para los polfticos, el público en gene - 
ral y algunos economistas. Un grupo reducido de economistas aborda los 

problemas de los recursos naturales desde el llamado paradigma de los = 

"derechos de propiedad''. Esta postura no parte de la investigacion filo- 

sófica o legal del concepto de propiedad, ni existe mucho interés en com 

prender 1 as funciones sociales de la propiedad pasando por la propiedad 

individual, a través de la propiedad colectiva y hasta llegar a la ausen - 
tia de propiedad ( 1  ibre acceso). 



De hecho, existe  tal confusi6n en torno ai concepto de la pro- 

piedad que se trata a los recursos de propiedad colectiva y los de Iibre 

acceso como sinónimos (Alchian y .Demsetz; Baden; Demsetz; Gordon ; == 

La mayorla de estos autores no se preocupan de desarrollar mo- 

delos para determinar las decisiones óptimas en relacidn a 10s recursos, 

por la sencilla raz6n de que tales modelos implican la necesidad de que 

se tomen decisiones al margen de los objetivos de satisfacer el interés 

ir!dividur!.y de muximizrr !a renta. E! punto de vista de ssta i x ü e l ó  

tiende a ser el de resolver la mayor parte de los problemas de los recur - 
sos naturales mediante la creacibn de los derechos individuales (priva- 

dos) de propiedad de los recursos naturales. 

Este enfoque resolverla el problema del acceso a los recursos 

naturales mediante l a  concesibn de unos dorechns ~ X C ! U S ~ V O S  a! que mas 

este dispuesto a pagar. Se supone que no existe el problema de la gestih, 

ya que el propietario privado maximizarla el flujo futuro de la renta ne - 
ta y asl asignarla de forma óptima las tasas de uso en el tiempo extra- 

yeñdo ei voiumen correcto en ia actuaiidad y dejando el volumen social-- 

mente aceptable para la siguiente generación. El problema de los costes 

sociales tampoco constituirla un problema tan grave en la actualidad; 

los propietarios privados negociaran hasta eliminar todas las externa1 i -  

dades Pareto-relevantes. 

M i m n + n a r  ni i r  i.r- ---A- 
t-iisilr~ ~ U C  UIWJ LC Úe efióS escritos reconoce que ei entrg 

gar el suelo píiblico a los empresarios privados comporta el intercambio 

de un tipo de coste externo por otro (Stroup y Baden), otros no opinan 

igual. 



La llamada Rebel ibn Sagebrush, unida a una administración na-- 

cional que rinde frecuentemente un tributo a la "magia del mercado", pa- 

rece haber inspirado una postura mds inequlvoca respecto de los múlti-- 

ples beneficios a lograrse del establecimiento de los derechos privados 

en el suelo público. Un punto de vista particularmente estridente con = 

respecto a las llanuras de los estados del Oeste es el expresado por = 

Baden (p-2): 

"Sobre la base de la teorla, la lógica, los datos emplricos, 

la observacibn casual, y la intuición, muchos están de acuerdo en que 

el gobierno es la mdquina mds eficiente jamás diseñada para generar 

el expol io. A medida que el gobie~no asigne y regule cada vez mas re- 

cursos en la sociedad, las personas racionales incrementaran sus es-- 

fuerzos para ejercer su influencia sobre el proceso de asignacián y 

regulación. Esto es especialmente evidente cuando se trata del suelo 

público. '' 

Siguiendo unas 1 lneas simi lares, Libecap ha abogado reciente-- 

mente a favor de la entrega de las llanuras de los estados del Oeste a 

los propietarios privados. El alega especificamente que: . 

"Los derechos privados de propiedad son esenciales para la to- 

ma de decisiones a largo plato en relacibn a la inversión en mejoras, 

adquisición de ganado, y asignacibn del suelo. Esas decisiones toma- 

das por las propietarios de los ranchos, para maximizar los benefi-- 

cios, maximizan tambien el valor social neto de las tierras y su con- 
--, - 

tribución a la producci6n. No parece haber unos efectos externos im-- 

portantes, que provengan del uso privado de los ranchos y, por tanto, 

los rancheros (a diferencia de los burócratas) interna1 i tan la total - i 

dad de los costes sociales y los beneficios de sus esfuerzos (p.101)". 



Esta postura supone una gran confianza en las decisiones de = 

asignacibn intertemporal de los propietarios de las tierras de los ran- 

chos y -como ya se ha dicho- considera mlnimos los efectos externos = 

del uso de la tierra como rancho en el perlodo actuaL Este punto de vis - 
ta es consistente con las nociones ampliamente defendidas de que, si no 

existen efectos externos, la propiedad privada 1 levara a los propieta-- 

rios a seleccionar tasas en una direccion intertemporal socialmente 6pti - 
ma. Sin embargo, una cuidadosa investigacibn de los propios modelos, que 

los que abogan por la propiedad privada consideran imbuidos en el cbdi-  

go genetico del horno economicus,revelar1a un factor que causa complica-- 

ciones (Page). La %y de hierro de la tasa de descuento" constituirla 

un punto teórico especialmente inconveniente para aquel los que celebran 

con regularidad la eficiencia -por no hablar de lo beneficioso- de la 

propiedad privada (llamado a veces "daiío residual" para hacer que suene 

menos duro y por tanto menos amenazante; véase Baden). 

En "La Conservacibn y la Eficiencia Econ6mican. Page apunta: 

"Es generalmente reconocido entre los economistas que algunos 

recursos biológicos, como la pesca ocednica, estdn siendo. sobreexplo- 

tados. La razdn que se da es que a la pesca y a muchos otros recursos 

naturales se les trata en el sistema de mercado como recursos de pro- 

piedad colectiva. Sin embargo, el sistema de mercado, aún corregido 

por su fracaso con respecto a los recursos de propiedad colectiva, = 

tiende abn a conducir a muchos recursos biológicos y geomorf olbgicos 

a la extincidn (pp.165-66)1'. 

Las variables cruciaíes en i a  senda temporal de: uso de !os r e  - 
cursos son la tasa de descuento y la tasa de la productividad natural = 



del recurso renovable (esta tasa para los recursos en stock es cero). La 

"ley de hierro" de la tasa de descuento es el "lado duro" del criterio = 

del valor actual, ya que revela que la maximizacibi que se supone social -- 
mente beneficiosa, practicada por los propietarios particulares de los = 

recursos, es completamente consistente con la total destrucción de un re - 
curso. Este descubrimiento no hace fe1 ices a los que tienen una fe abso- 

luta en las magicas maravillas de la propiedad privada. Tampoco resulta- 

rla agradable que se les recordara que una situación precaria del flujo 

del dinero, la incertidumbre, o unas leyes fiscales especificas podrlan 

combinarse para llevar a su propietario privado a 1 iquidar un recurso na - 
tural especffico. Existe la doctrina legal del "despilfarro" por esta ra - 
z6n precisamente. 

Nbtese que el -punto que se-esta considerando aquf no es si se 

esta a favor o en contra de la propiedad privada de ciertos bienes; está 

claro que hay ocasiones en que la privatizacidn completa es justa y efi- 

ciente. Mds bien se trata de entregar el control completo de las futuras 

vlas de renta a tomadores individuales de decisiones que no habran de = 

consumismo apabullantes, el peso de la evidencia en cuanto a la ef icien- 

cia intertemporal y la equidad debe corresponderles a los que pronosti-- 

can unos resultados tan felices de la completa privatización de los re-- 

cursos nutur*!es. E! afirmar que esto sucederd gracias a la mano invisi- 

ble es permitir que la f e  se disfrace de ciencia. 

La Eficiencia y los Acuerdos Institucionales Optimos 

- El inconveniente tedrico final trata del supuesto, ampliamente 



extendido & q-e p x b s  emp!oar (presumi h!emente) KOS criterios objetivos. 

respecto de la eficiencia con el fin de determinar la estructura bptima 

de los acuerdos inst itucionales - casi siempre aquel las instituciones re - 
lacionadas con los objetos de valor (instituciones de la propiedad). Has - 
ta cierto punto esta discusión se nutre de algunos de los argumentos pre 

vios, pero merece ser tratada de forma independiente. 

Podemos identificar dos aplicaciones bastante comunes del cric 

terio de eficiencia en temas relacionados con la determinacibn de los a- 

cuerdos "óptimos" de la propiedad. La primera es el uso de la eficiencia 

como gula normativa de la propiedad del suelo público; es decir, ¿qué se - 
rla mds eficiente: dejar que siga bajo el control público o entregarlo = 

al control privado?. La segunda es el uso del andlisis de la eficiencia 

para determinarsi a m parte especifica se le deberla permitir verter = 

unos agentes contaminantes en el medio ambiente. Consideremos el aspecto 

tedrico antes de volver a los dos ejemplos. 

Recuerden que, para una estructura especlfica de propiedad de 

los recursos, existe un único punto eficiente -este sera un punto de e; 

qui 1 ibrio bajo unas condiciones de competitividad 'lestricta~enteu per- 

fecta (y de todas las condiciones que ella implique). La eficiencia y la 

ineficiencia tienen su significado muy claro dentro de ese medio institu - 
cional, y podrlamos uti 1 izar unos métodos convencionales con absoluta = 

confianza para rebuscar unas inef iciencias obvias. Pero escapa del campo 

de nuestro paradigma el comparar un punto de asignación especlf ico (sea 

o no eficiente) con otro punto dentro de una estructura institucional di - 
ferente. 

Es decir, ya que es la esencia de los diferentes acuerdos ins- 



rtnta -y a s í  baneficiar a u m s  y ea.05rxzr a otrzx (al ;nenas rn senti- 

c'o r2latjvo)- no pu2de existir uíla baso científica para conparcr dos e- 

signaciones existentes en dos marcos institucionales aiierentos; Esto im - 
plica que no poCeaos llegar a unas conrlusiones científicas para afirxar 

que la asi-nación ostablecido d~ Ics recursos Saj3 e1 w d i o  institucio-- 

n ú l  pr2vafscient2 ES preferible (o puede considerirs2 c o w  xaos desea-- 

319) a una asignación eficiente b ~ j o  un ii?oaio institucicnal alternativo. 

A d n 5 s ,  no poseszos un método cíentíf i c ~  ?ara concluir qu2 se prefiero 

zenos una asigacibn inef icimte 62 !os rscursos Sajo una estructura i ns  - 
titucim~l dada qu2 una asignación eficiente alc~nzable bajo una nueva = 

estructura institucional. 

En :; cussntiz 6% ü ~ d  iñform~ción decisiva szbr2 ia naturaleza 

Ce la función de1 bienestar socio1 -es úecir, quien cuenta nds, SnitR o 

Jows- i io existe una base científica ?ara torauiar julcios sojre la m- 

ximizacidn del bienestar social estricteasnie sobre la base de los crite- 

rios dz eficimcia. Los economistas tienden a squiprar l a  eficiencia e- 

conónica con la 02timalidad social, y por tanto, es perfectanente con-- 

prensible qu2 exista una confusión en torno a est? t s a .  Lo más que S? 

puedo decir es que la optinalidad de ?areto es necesari~ gara la optisa- 

lidad social, pero no es, desde luego, suficiente. 

Al tr~tzr la asignacidn de los derechos de proyiedad de b,!- t i e  

rras actualmenk Sajo control público, 2s casi  irresistibls la tentación 

de computa;* el valor neto actual de 13s hiwes y servicinc qiir s c ~ r ~ e c  Ya 

jo los dos acuerú~s institucional?~ diferates. L u e ~ o ,  la csnclusión a = 



cional que dé el valor neto actual mds elevado, Esto es una falacia, = 

por la sencilla razón de que se apoya en el test de la coinpensaci6n PO-- 

tencial. Una 16gica similar se aplica a los temas del control de la con- 

taninaci6n, expresado a menudo cono el conceder el derecho a contminar 

al "mayor postor" (Posner) . 

A pesar de lo inconveniente que pueda resultar, los acuerdos 

sobre la propiedad determinan el acceso a los flujos de renta; hasta == 

cierto punto, el proceso polftico es una lucha por tales flujos. Como no 

existe una autoridad divina a quién acudir para que nos asesore en cuan- 

to al flujo de renta adecuado para cada miembro de la sociedad, el pro-- 

blema se reduce a una cuestión de gustos y de conveniencia pol ltica. = 

Cualquier especialista en 16gica nos recordarla que no se pueden derivar 

conclusiones normativas de los postulados 1 bgicos de aquel los que abogan 

por la propiedad ~rivada. El considerar un resultado eficiente como so-- 

cialmente preferido a otro resultado (que puede, o no, ser eficiente den- 

tro de su propia estructura institucional) es hacer precisamente eso. 

Las Instituciones y Las Organizaciones 

La discusión anterior se ha centrado en los aspectos teóricos 

a menudo ignorados por los economistas decididos a hacer unas recomenda- 

ciones pol lticas. La esencia de esa discusión es que la optimalidad de 

Pareto -y el analisis de la eficiencia económica- no constituyen una 

base apropiada para guiar la acción colectiva. Esto es dos veces más = 

cierto cuando tal acción implica unos cambios en los acuerdos institucio - 
nales que definen los conjuntos de oportunidades individuales y de grupo. 



Lo que es de interés aqul es la naturaleza de estos conjuntos de oportu- 

nidades, y cómo llegan a definirse. 

.Sobre 1 as Instituciones 

Al nivel mds general de abstracción, un sisteia social contie; 

ne tres componentes principales. Uno es el medio ambiente natural y el 

capital f Ssico que se ha creado para utilizar las materias primas en la 

produccidn de bienes y servicios. Un segundo ctxnponente es la estructura 

de 30s acuerdos y reglas sociales que controlan y liberan a las personas 

en sus tratos entre sí. Se,incluyen aquI a aquellos acuerdos y reglas = 

que definen a las personas en relación a los objetos de valor y su flujo 

de renta asociado. Nos referiremos a este último subgrupo cono relacio-- 

nes de propiedad. El tercer componente es la superestructura en la que 

encontramos el sistema de creencias, valores, arte, religión y ciencia. 

La superestructura tiene el doble papel de legitimar esas relaciones en- 

globadas en el componente estructural (este es el papel de la ciencia, 

la religión y los valores), ademds de buscar nuevas estructuras (el arte - 

y la ciencia). El componente estructural provee las reglas de trabajo pa 

ra esta empresa en continua actividad que llamamos sociedad. El primer 

componente (infraestructura) representa la base productiva del sistema 

(Harri S). 

Nuestro intergs aquí se centra en el componente estructural = 

pues es allf donde hallamos las instituciones. Hdtese que las instítucio 

nes no son organizaciones; no es de extrañar que se preste a confusibn 

el que nuchos piensen que el Servicio de Conservación del Suelo o el = 



Las instituciones son los acuerdos y reglas colectivas que es- 

tablecen los estdndares aceptables del ccmportamiento individual y de s 

grupo. Como tales, las organizaciones las definen las instituciones. Es 

decir, cuando 1 as instituciones definen una empresa en f uncionaniento, 

sea una granja, una compañía de seguros o un departamento gubernamental, 

debemos hacer una distinción entre las instituciones, como las normas y 

principios que definen la organización, y la organización misma, que 

constituye el manejo de las instituciones. 

Ya que las instituciones definen las organizaciones, las empre - 
sas son solamente la manifestacibn flsica de una multitud de institucio- 

nes, La relevancia de esto para el objetivo que nos ocupa es que las ex- 

terna1 idades -siendo el resultado de una divergencia entre las f ronte- 

ras noíninales y reales de la actividad de una empresa- se reducen a pro - 
blmas institucionales. Y cuando los econmistas abogan por los 'impues- 

tos correctivos", la base lógica es la eliminación de esa divergencia, 

Por tanto, una perspectiva institucional comenzaría tratando a la empre- 

sa como un concepto variable mds que una entidad fija e inahovible. El 

analisis se centrarfa luego en las implicaciones de los cambios en el = 

campo de eleccibn de la empresa. 

Sobre las Organizaciones 

Ya que las enipresas dan cuerpo a las disposiciones institucio- 

nales, podmos decir que la einpresa es una entidad organizativa refrenda - 
da por la sociedad, y con la autoridad para tonar decisiones de asigna-- 



ción y redistribución del nodo que quiera y por sus propios notivos. La 

em?resa es un agente centralizado de contrato dedicado a un proceso pro- 

duct ivo en equipo. Constituye un mercado especial izado de caracter a 1 ter - 
nativo. Fuera de la eripresa, los movinientos del mercado gulan los f lu-- 

jos de los recursos; dentro de la empresa, las transacciones mercantiles 

!as rcmp!aza !a dirección empresarial . 

La razón de que exista la empresa se puede encontrar en la ne- 

cesidad de evitar los costes de efectuar todas las transacciones -cada 

dIa- en el mercado. La producci6n en equipo se transformar& en empresa 

si produce un producto de mayor valor qÜe el que serla posible mediante 

la producci6n separable en unos mercados descentral izados. Pero este ma- 

yor valor debe ser suficiente para cubrir los costes de organizar y dis- 

ciplinar a los mienibms del equipo. Si este valor conjunto no es sufi-- 

ciente para cubrir estos costes adicionales; la actividad se llevara a 

cabo en mercados descentralizados. Dicho de una manera muy simple, sur-- 

gen las empresas con el fin de reducir los costos de las transacciones 

(Coase, Williamson). 

La apresa es una multitud de contratos entre propietarios de 

los factores de producción, y las decisiones de coordinación se clasifi- 

can en dos categorfas. Primero, existen aquellos factores de los que se 

ha obtenido el pleno control mediante su adquisición; en la fábrica esto 

incluirla la materia prima, la maquinaria, etc... Segundo, estdn los fac - 
tores sobre los que se ha adquirido el control parcial y temporal por me - 
dio del pago de sueldos, salarios, honorarios, y comisiones. 

La 16gica motriz de la eapresa es la soberanla, coordinación y 



control iniern~s. La dimensión de la expresa es una función del núzero 

de transacciones que controle el coordinador en lugar de pasar por un = 

mercado. La justificación social de la aqpresa tiene como base la efi- - 
ciencia con que se pueden organizar y coordinar los complejos procesos 

de producción. 

Existen las externa1 idades cuando 1 as decisiones tonadas por 

una enpresa encierran importantes impi icaciones para otras empresas [o 

consuniidores) más al la de las fronteras reconocidas de la empresa, y no 

existen contratos para esos impactos. Lo importante aqul son los contra- 

tos, ya que se definid la empresa en t6rminos de los contratos que permi - 
tian a la empresa adquirir el control de determinados factores de produc - 
ción importantes. Cuando la empresa se vale de unos servicios -o la em- 

presa hace un mal servicio a otras- en la ausencia de acuerdos por con- 

trato y de la coinpensación correspondiente, la maximizaci6n atomlstica 

de la riqueza puede resultar antisocial, además de ser inef iciente. 

C0.m la empresa queda definida por el dominio sobre el que ten - 
ga el control absoluto, se tiene una situación en la que hay un 

desacuerdo entre el dominio nominal y el real de la empresa. El domi-- 

nio nominal es el asumido por la empresa y aquello que se defiende con 

fuerza en los procedimientos legislativos y judiciales en relación a la 

autonomfa de gestión de la empresa frente a la sociedad, que es mayor. 

El dominio real de la apresa engloba todos los servicios utilizados -y 

los malos servicios creados- para los que puede o no existir contratos. 

Cuando 1 os economistas (u otros) discuten sobre temas re1 acionados con 

el suelo y el agua, la conversaci6n gira sienpre en torno a la divergen- 

cia entre el supuesto dominio noninal de la empresa y su dominio real. 



La econozla neoclásica suele considerar la eigresa coa0 una = 

función de producción. Según M11 iazison, el ver de este modo a la enpre- 

sa h x e  difIci1 la evaluación de la apresa cono una estructura de go--=. 

bierno. A esto añadirla que el ver a la eipresa como una función de pro- 

ducción hace que perdamos la dindmica que se manifiesta en los conjuntos 

de elección para la eipresa; preocupárse simplenente de los cambios de 

posición de la forma de una función de producción es ignorar la esencia 

de lo que constituye una empresa. Lo que define a una empresa es el cam- 

po de elección de decisiones efectivas (control extra-mercado) , y no la ' 

relacidn f lsica (o aun econ6mica) entre los servicios que entran por una e 

puerta y los productos que salen por otra. Es la posición de la frontera 
O O, 

e 

de la enpresa -aquella frontera que divide los procesos de mercado de 
E 

2 
e 

los de decisión efectiva- lo que resulta cada vez de mayor inter6s en 

el análisis económico. 
O 

6 
El econoaista de los recursos debería interesarse por los orga - 

E 

ni smos públ icos que tanbien son definidos por los acuerdos instituciona- 

les. La Agencia para la Protección del Medio Ambiente, el Servicio para , o 

la Conservación del Suelo, el Bureau de Gestión Territorial-, y el Servi- 

cio Forestal constituyen l as manifestaciones organizat i vas de determi na- 

das estructuras institucionales. La empresa privada y la administración 

pública se unen en deteminados puntos de sus respectivas fronteras con 

el fin de mediar en los conf 1 ictos. El progreso social es uia aiestibi de 

reevaluar constantemente la división de la autoridad empresarial entre 

estas dos entidades. Cuando el sector públ ico acepta la devolución de al 

guna pcrcela de la autoridad previamente concedida al sector privado -y 

nuchos olvidan el hecho fundanental de que lis eiiprssas privadas reciben 



su autoridad y privilegios de 10s ciudadanos a t rav6s  Y21 gbierno- se= 

yraxnte se oyen gritos de angustia y acusaciones Ce que la "1 ibertad" 

de algunos ha sido reducida. Sin aabargo, el que el gobierno intervenga 

en los asuntos de una persona significara para otra la protección guber- 

nanental. Esta determinación conjunta del legltino rango de elección no 

deja fe1 ir a ninguna de las dos partes, pero constituye un aspecto nece- 

sario de la economfa mixta moderna. 

Una Perspectiva Institucional de los Recursos Naturales 

La mayorla de los econoinistas de los recursos trabajan totalmen- 

te aislados del papel de los tribunales y del Parlamento , papel que 

desconocen, Comnons pasó la mayor parte de su vida intentando determinar 

las formas en que el Estado concedla su protección a los nuevos flujos 

de rznta. El sentirse satisfecho de los valores y precios procedentes de 

los mercados es ignorar la; fuentes fundamentales de valor en una econo- 

mla capitalista. Es en los tribunales y en el Parlamento (y en menor 

grado en los departamentos de la administración) donde se debaten, ponde - 
ran y determinan los derechos, deberes, privilegios y problemas. Una, pers - 
pect iva insti tuc ional se preocuparla necesari anente de este proceso de 

deteminacien del valor. Tendanos por naturaleza, sin embargo, a buscar 

ocasiones en 1 as que pudiéramos depender del intercambio voluntario para 

las indicaciones de valor, ademds de las soluciones a diferentes proble- 

mas relacionados con los recursos. Cuando tales f ntercambios resultan po 

sibles, solemos aparentar estar satisfechos de que se haya favorecido la 

eficiencia. Ao conf ianos igual en que se haya nejorado la equidad. Sin = 

embargo, en la mayorla de las cuestiones de politica de recursos natura- 

les,m llegan jm6s a aaisvnarse los intenarbios, por lo ieestr~bmisi~iente 



rrente la corn2ensaci6n) son hipcrteticos. Y, coz0 ya henos indicedo enterior - 
mente, lo que es eficiente no necesarimente ha de considerarse una mejo - 
ra en cuestiones de bienestar colectivo. 

No estoy de acuerdo con aquellos que califican esta situación 

de nihilismo extraio. S610 es nihilista si se insiste que el único papel 

cia -dejando las consideraciones distributivas a otros. Tengo la esperan - 
za de que este punto de vista haya sido adecuadamente descartado en la 

discusidn anterior. ¿Pero qué pueden hacer los economistas? Creo que es 

posible consider~r un amplio campo de elección social en el que se tra - 
ten de forma expllcita la eficiencia y las cuestiones distributivas. Se 

nos podrla ocurrir una fómula que intente definir en términos generales 

la clase de sociedad que deseamos tener. Si se define ese objetivo en = 

terminos de ciertos atributos -el crecimiento de la renta per cápita, 

eiipleo, niveles nfninos de renta, deteminados niveles de calidad del me; - 
dio ambiente- entonces los economistas están mejor equipados que cual -- 
quier otro científico para asesorar en el logro de esos objetivos. La 

nuestra es, después de todo, la ciencia de la elección. Podemos formular 

los medios al ternativos para alcanzar unos fines preespecif icados y pode - 
mos ayudar a identificar aquellos que parecen más factibles. Esta, tan-- 

bih, es una forma de andlisis de la eficiencia. Pero no es un andlisis 

de eficiencia el que ignora unos objetivos que no sean la eficiencia eco - 
nónica estrecha. Constituye, en lugar de eso, un análisis que reconoce 

que pocos desean ser inef icientes en el logro de los objetivos preespeci - 
f i cados. 

Siguiendo en esta llnea analltica, se harla obvio que las en-- 



preszs privadas y las tdziinistraciones públicas son s61o dos de las for- 

mis organizstivas p m a  lograr deteminados objetivos. :;o se deteminarla 

el acceso y control Gel suelo público sobre la base de los beneficios e- 

conómicos netos de la venta de madera, o los permisos para pastar, o con 

cesiones nineras de minerales, sino que serfan considerados en un contex 

to nias amplio de proporcionar un medio ambiente apropiado en e1 que pu-- 

dieran coexistir varios usos diferentes. 

Cuando se tratase de problemas de contaminación, ayudarfanos a 

encontrar el equi 1 ibrio donde existieran actividades molestas tanto pG-- 

bi lcas como privaaas, e i i ustraria7ios, u'ui=añte el pi-iicesu, las vzfitaf as 

de una polftica que pusiera más enfasis en la separaci6n espa.cia1 de u-- 

sos incmpatibles donde fuera posible. De no ser posible la separacibn, 

se sugerirsan polfticas equitativas con el fin de minimizar los costes 

de un c d i o  de actividad. 

Los supuestos derechos de 1 os propietarios de tierras seguiran 

siendo cuestionados a medida que los nuevos gustos y preferencias cues-3 

tionen las existentes de uso de la tierra (Braden, BromIey = 

1 -981 ) . Los econmistas pueden ofrecer valiosas observaciones analíticas 
en cada uno de estos casos. Una perspectiva institucional arrancaría a 

partir del reconocimiento de que la frontera de la empresa -el doninio 

de eleccibn abierto al ewresario- constituye una variable política con 

juntamente con la polftica fiscal del gasto público, etc. Al fin y al ca 

bo, nuestro sistema econónico presenta ocasiones en las que las decisio- 

nes que antes se crela que correspondfon por entero a la empresa se en-- 

tienden en la actualidad como cuestiones de eleccidn colectiva. Ejerplos 

de esto serían la inspección federal de la carne, la inspección de los 



procedinientos para tratar la leche, la seguridad labcral , estdndares de 

resistencia de los parachoques de los a~tonbviles, y los 1 lnites de velo - 
cidad. Todos estos ejeiplos constituyen acuerdos insti tucionales que al- 

teran la presunta santidad de la enpresa. 

Una vez vista la enpresa como un concepto variable más que co- 

no una función de la producción, nuestra atención analitica se puede cen - 
trar en el juego existente entre las decisiones efectivas, las de merca- 

do y aquellas elecciones en las que la ernpresa no participa. 

Esto contrastaría con la práctica actual que parece limitada al estudio 

de las iaplicaciones del coste de varias "restricciones" sobre el abani- 

co de elecciones de la empresa. Bajo esta f o m a  general de análisis, los 

economistas se ven reducidos a comparar "lzs p4rdidas de eficiencia" con 

el supuesto "beneficio de eficiencia" a real izarse de la regulación. Tal 

analisis parcial no sblo confiere santidad al status quo, sino que des-- 

vla nuestra atención de 'los temas económicos relativos a los derechos de 

propiedad prevalecientes. Al 1 imitar asl nuestro enfoque anal l t i  co, exi- 

gimos denasiado poco a nuestra disciplina, y nos limitamos a la contabi- 

lidad más bien msnor áe ios efectos de Ias ekzc!ones po! fticas que cir! 

casi total certeza perpetúan un subópt imo social. 

Los que viven en los estados del Oeste son muy conscientes de 

la lucha por el flujo de beneficios surgido de las tierras públicas; al- 

gunas personas desean escalar montañas, montadas en motocicleta; otras 

desean rnerendar en praderas libres de estiércol de animales; las hay tam - 
bien que desean se les ahorre el trama de ver c6;no se talan los Srboles ; 

alounas aspiran a enriquecerse con los yacinientos de ninerales boj0 la 

pradwa; y otras desean para sus vaczs la hierba de esa predera --y sin 
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rio en el Que el Central Park de iiueva York pudiera venderse a los aayo- 

res postores para construir atin nds rascacielos -todo en noibre de la = 

eficiencia económica. En los estodos del Medio Oeste Alto, tenemos iniles 

de lagos donde el acceso pGb1 ico lo restringen los propietarios privados 

que corqrenden una clara minorfa de los econbnicawnte acomodados. Serla 

verdaderammte aif lci 1 probar que esta disposici bn inst itucional especí- 

f ica sirve muy bien a la eficiencia o equidad econ6;nicas. Pero esta cues - 
tibn, claro está -al igual que sucede con el control de las tierras pú- 

bl icas- debe, en filtina instancia, decidirse sobre la base de los m-- 

pl ios gustos sociales; ningún anal isis presuntamente objetivo que carez- 

ca de una visión de la funci6n de bienestar social relevante puede pre-- 

tender resolver esta disputa sobre la base de la eficiencia. Después de 

todo, nuestros funbad~res t d a n  m mento c m  f u n c i h  de bienestvr so- 

cial esped f ica cuando decidieron que Geternínados recursos naturales = 

pommererfan c o ~ o  p ~ p i e d a d  cmún a tsdm =ns cmo pr~piedad privada Ye 

unos pocos afortunados. tos economistas harf an muy bien en admitir que 

!as decisi~fies r&&ivas a l a  asigfiaeiafi & 105 pzür~os -y, éste ca - 
so, los acuerdos institucionales previos que definen y determinan esas 

asignaciones- están investidas de tanta legitimidad social como las a-- 

signaciones surgidas del mercado. Al fin y al cabo, los mercados los ha 

creado la sociedad, y no al contrario. 

l* parece, por tanto, que las cuestiones de control de los re- 

cursos naturales escasos y valiosos a r l a n  decidirse sobre una base de 

una ampI~a~"fnstrimienta1 idad social, nds que sobre la base de una estre-- 

chaqente construida -y públ icoaente despreciada- opt inal idad de Pareto . 
Tal enfoque instmental se concentrarf a en evitar obvias inef iciencias 





Unt perspectiva instiiucional de los problexs de los recursos 

naturales decididagente no está opuesta a los nodzlos teóricos rigurosos; 

de hecho, la critica que hago de la ortodoxia econónica es que re 1 1 ~ ~  

a cabo independientenente de las bien establecidas conclusiones en nate- 

ria de la econonifa del bienestar. La teorla de la ortoGoxia es más bien 

selectiva, uti 1 izando unos conceptos que pueden formularse en términos- 

de opt imizaci6n dinánicos , e ignorando los conceptos inconvenientes don- 
de sea necesario. El econmista institucional está cm2letanente justif - i 

cado cuando devuelve un eglteto que llevan mucho tiempo lanzando en di-- 

reccibn a él; se trata de la acusacián de que presta denasiado poca aten - 

ción a la teorfa .econó;nica. 

Una econorii a refomul ada de los recursos natural es cmenzarf a 

por prestar una cuidadosa atención a aquellos que busquen el acceso a = 

los flujos de beneficios, a los que controlan las tasas de uso, y a los 

que cargan con los costes. Esta atención tendrfa la fonna del andlisis 

que se centraba en 1 os ocuerdos i nsti tuc ional es al ternativos para tratar 

los conflictos especlficos en torno a los recursos; la consistencia a 

través de las diversas regiones del pafs puede que sea menos importante 

que las soluciones factibles a unas situaciones locales problemdticas. 

Un buen ejemplo de esto son los conflictos sobre el uso de la tierra. 

Los esfuerzos dirigidos a formular unos acuerdos inst i tucionales para la 

pol ltica nacional se ven frustrados por la naturaleza f ntensmente !ocu! 

del problema. 

I4i trabajo en los paises en desarrollo ne convence de que los 

econmistas de los recursos naturales pddrfen t o ~ a r  prestacios con prove- 

cho los ~ ~ ~ o G o s  eipleados por los especialistas en econozla ayfeola, = 



62 trocito. ;.unque est2 t r ~ b a j o  no esti exento de f rscasos,  se ha carac- 

terizado por un gracio refrescoate d5 relevencia, debido, en -ron parte a 

su pzrticularisma. Parece nostrarse prmetedora una constante actitud de 

atenci6n a las nuevas situnciones probleri~ticas y la disposición a intro - 
durir innovaciones, aún si esto ha de lle-ar a expensas Gr la elegante 

pero dudosa general idad. 

La cuestión de los recursos naturales constituye un proble3a 

de pol ít i ea públ ica preci saente porque 1 os nercados no proporcionan re- 

sultados socialmente aceptables, o porque los procesos de mercado no = 

pueden ser inst i tuci onal izados. Los economistas a menudo han S ido relega - 
dos a jugar el pepe1 de efectuar comentarios crfticos sobre la existen-- 

cia de la polltica p6b1ica pero ofreciendo en contrapartida poco m65 = 

que formales e irrelevantes ficciones pol lticas. Una perspectiva insti tu - 
cional sobre los problemas de los recursos naturales deberla cmenzar ex = 

poniendo el problenia públ ico "desde sus raíces" y diseñar modelos - concee 

tuales para expl icar esa situacibn. 

30 ha de abandonarse la ortodoxia en el proceso. Pero tampoco 

la teorla recibida debería motivar la investigación hasta el punto de = 

que el problema "desde sus raíces" quede distorsionado mas al ld de toda 

esperanza. iGs importante abn. debeios evitar invocar la optimalidad de 

Pareto como una n o n a  colectivista en la creencia de que goza del bene-- 

placito tebrico o pojular, puesto que no goza ni del cno ni del otro. 
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